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PRESENTACION

Constituye un motivo de especial agrado redactar unas cuantas lineas
sobre este volumen, en el cual se revinen varios trabajos sobre derecho
constitucional, redactados por el distinguido jurista mexicano Miguel
de la Madrid Hurtado, la mayoria de los cuales aparecieron en publi-
caciones de esta Universidad.

Contrariamente a lo que ocurre en Europa y los Estados Unidos, en
nuestro medio no son frecuentes los libros de recopilacion de estudios
juridicos, ya que predomina la tendencia de publicar manuales y trata-
dos, pues se tiene la impresion de que otorgan mayor prestigio a sus
autores, por tratarse de obras de cardcter sistemdtico.

Sin embargo, y en particular en el campo del derecho constitucional,
podemos sefialar los dos volumenes de estudios reunidos por el ilusire
Manuel Herrera y Lasso, aparecidos en los afios de 1940 y 1964, respec-
tivamente, los que sin exageracion deben considerarse como una aporta-
cion esencial a la ciencia juridica mexicana.

A este respecto podemos sefialar que la vida moderna nos conduce,
cada vez con mayor fuerza, hacia la investigacion monogrdfica, ya que
son las revistas las que se encuentran a la vanguardia del pensamiento
juridico, en un mundo de vertiginosos cambios en el campo de la cul-
tura.

De ahi la necesidad y la conveniencia de este tipo de obras recopila-
tivas, que permiten reunir en un solo volumen trabajos relacionados con
una o varias disciplinas juridicas, con el objeto de facilitar su consulta,
que de otra manexa seria muy laboriosa.

Por otra parte, es preciso subrayar que los excelentes estudios .de Mi-
guel de la Madrid Hurtado abordan cuestiones de gran provecho para
los estudiosos del derecho constitucional tanto de nuestro pais como
de Latinoameérica.

En efecto, esta obra se inicia con un examen de las relaciones del de-
recho constitucional con el sistema econdmico, tema que preocupa de ma-
nera creciente a nuestros juristas, por las repercusiones que el segundo
va adquiriendo de manera irreversible sobre el primero.

Nadie puede desconocer la trascendencia que adquiere actualmente
el andlisis de problemas relativos al régimen del derecho de propiedad,
que ha sufrido transformaciones cada vez mds profundas, sefialadas ya
por el ilustre Ledn Duguit a principios de este siglo; asi como al dificil
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pero necesario equilibrio entre la persona humana y la sociedad en el
campo de las libertades econdmicas.

A continuacion, el autor efectia un andlisis conciso y no por ello
menos profundo, del Congreso Constituyente de 1916-1917, que le fue
encomendado, tomando en cuenta sus conocimientos sobre el tema, por
el Consejo Técnico Editorial presidido por el dindmico jurisconsulto
Octavio Herndndez, para incluirlo en la obra monumental publicada
en el afio de 1967 por la Cimara de Diputados con el nombre de Dere-
chos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones, ya
que es muy dificil comprimir, como lo hizo Miguel de la Madrid, una
materia tan amplia en un espacio relativamente reducido.

También aborda el autor algunas cuestiones de cardcter histérico que
aparecieron como colaboraciones de dos obras colectivas publicadas por
esta Universidad, la primera sobre las ideas de Juan Jacobo Rousseau
sobre la soberania popular en el constitucionalismo mexicano, y una
segunda respecto a la division de poderes y la forma de gobierno en la
Constitucion de Apatzingdn de 1814, que fue el primer documento fun-
damental expedido en nuestra patria durante la lucha de independencia.

Con cierta relacion con el ultimo de los estudios mencionados, el autor
emprende el estudio del tema de la division de poderes en las Entidades
de la Federacion Mexicana, esclareciendo numerosas cuestiones que no
habian sido analizadas minuciosamente con anterioridad, ya que pode-
mos constatar que generalmente nuestros tratadistas examinan los pro-
blemas relacionados con nuestra Constitucion Federal, pero descuidan
el régimen de las Entidades Federativas, y por ello debemos considerar
como un acierto la realizacion del cuidadoso estudio del profesor De
la Madrid.

Continiia la obra con un breve pero sugerente andlisis del presiden-
cialismo en nuestra Constitucion Federal, que quisiéramos ver desarro-
llado con mayor amplitud en un trabajo posterior.

Finalmente, el volumen recopilativo concluye con un estudio de las
reformas a la Constitucion Federal en materia de representacion, que
también resulta trascendente, si se toma en cuenta la innovacién que sig-
nificé para nuestro sistema politico-constitucional, la reforma de 1963,
perfeccionada con posterioridad, que otorga una mayor participacion a
los partidos politicos minoritarios, a través de la figura singular de los
diputados de partido.

Baste la descripcion anterior para comprender el valor del volumen
integrado con los estudios constitucionales de Miguel de la Madrid Hur-
tado, obra que seguramente tendrd una acogida muy favorable entre los
estudiosos mexicanos y latinoamericanos preocupados por nuestra ciencia
constitucional, y sélo debemos lamentar desde el punto de vista acadé-
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mico, que el autor se hubiese apartado, esperamos que temporalmente,
de la elaboracion de estudios como los que ahora se publican, merced
a las preocupaciones de la funcion publica, que por sus conocimientos
fue llamado a desempefiar.

Creemos que la aparicion de este libro puede servir de estimulo a
otros distinguidos juristas mexicanos, para recoger sus trabajos ahora
dispersos. Estamos pensando particularmente en la obra fundamental
de Antonio Martinez Bdez, uno de nuestros mds notables constitucio-
nalistas, de quien tenemos la esperanza de publicar, por parte de este
Instituto de Investigaciones Juvidicas y en una fecha no muy lejana,
sus magnificas aportaciones a la ciencia juridica mexicana.

Y también, por qué no, abrigamos la confianza de que Miguel de
la Madrid Hurlado se sienta alentado a reanudar la produccion acadé-
mica que inicié con tan buenos auspicios.

Ciudad Universitaria, septiembre de 1976

Hfcror Fix-ZAMUDIO
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SUMARIO: 1. ASPECTO TEORICO DEL PROBLEMA. 1. La interpretacién materia-
lista de la historia. 2. La tesis formalista de Rudolf Stammler. 3. La
interinfluencia de los factores. II. SISTEMA ECONOMICO Y ORDEN JURrIDICO.
[II. CONSTITUCION Y REGIMEN EconNOMIcO. l. Constitucionalismo clasico y
constitucionalismo social. 2. Clasificacién institucional de los sistemas eco-
ndmicos. 3. Régimen constitucional del sistema econémico mexicano.
AY Derecho de propiedad. a) La propiedad privada. b) La propiedad
publica. ¢) La propiedad social. B) Servicios reservados al Estado. C. Las
libertades econdmicas. a) Libertad de trabajo. b) Regulacién constitucio-
nal de la relacién de trabajo. ¢) La garantia de libre concurrencia y la
intervencién del Estado.

La permanente necesidad de los que afrontan especulativa o pricticamente
la realidad social en términos profesionales, de tener en cuenta no sélo el
problema concreto de su quehacer, sino sus relaciones con el todo, se ha
ido acentuando progresivamente a medida que las distintas disciplinas cien-
tificas han ido profundizando en su respectivo objeto de conocimiento. El
peligro de una excesiva especializacién en el campo de los estudios sociales,
con la consecuente merma del conocimiento general e integrado que tome en
cuenta interrelaciones, influencias; que mida las proporciones de las distintas
tacetas del actuar social y que, en fin, llegue al saber equilibrado de los
fenémenos globales de la sociedad humana, es un riesgo del que los cientificos
y profesionistas de las disciplinas sociales han estado desde hace tiempo al
corriente, pero sobre el que es vano, de tiempo en tiempo, meditar.

Es por ello que he aceptado con el mayor gusto la amable invitacién del
sefior licenciado Héctor Rodriguez Licea, para sostener en este activo Colegio
de Economistas de México una breve charla sobre las relaciones entre la
economia y el derecho.

L. Aspecto teorico del problema

Para considerar el aspecto tedrico de esta cuestion haré referencia a dos
tesis cldsicas sobre el problema: la del materialismo histérico, en la versién
del marxismo, y la de Rudolf Stammler, el fildsofo alemdn del derecho.

* Conferencia pronunciada en el Colegio de Economistas de México, el 27 de marzo de
1969 y publicada en El Foro, 5% época, num. 14, abril-junio de 1969, México, D. F., pp.
47-69.
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1. La interpretacion materialista de la historia

La interpretacién materialista de la historia, en su versién marxista, fue
el primer examen metodolégicamente serio que pretendié dar una explica-
cién profunda de validez general, sobre las relaciones existentes entre los
tenémenos econémicos y los demds factores de la vida social. Su idea central
consiste en afirmar que los fenémenos econémicos son los que determinan,
preponderantemente, el acontecer social.

La anatomia de la sociedad —dirfa Marx— hay que buscarla no en la lla-
mada evolucién del espiritu humano, como lo pretendian los filésofos idea-
listas del siglo xvin, y mds tarde Hegel, sino en las condiciones materiales de
la vida, en la economia politica. En pérrafo apretado y sustancioso que ha
pasado a ser uno de los clasicos en las ciencias sociales, Marx afirmé en 1859:

...en la produccién social de su vida, los hombres contraen determinadas
relaciones necesarias e independientes de su voluntad, relaciones de pro-
duccién, que corresponden a una determinada fase de desarrollo de sus
fuerzas productivas materiales. E1 conjunto de estas relaciones de produc-
cién forma la estructura econdmica de la sociedad, la base real sobre la
que se levanta la superestructura juridica y politica y a la que corresponden
determinadas formas de conciencia social. E1 modo de produccién de la
vida material condiciona el proceso de la vida social, politica y espiritual
en general. No es la conciencia del hombre la que determina su ser, sino,
por el contrario, el ser social es lo que determina su conciencia. Al llegar a
una determinada fase de su desarrollo, las fuerzas productivas materiales
de la sociedad chocan con las relaciones de produccién existentes, o, lo que
no es mds que la expresién jurfdica de esto, con las relaciones de propiedad
dentro de las cuales se han desenvuelto hasta alli. De formas de desarrollo
de las fuerzas productivas, estas relaciones se convierten en trabas suyas.
-Y se abre asf una época de revolucién social. Al cambiar la base econémica,
se revoluciona, méds o menos ripidamente, toda la inmensa superestructura
erigida sobre ella. Cuando se estudian esas revoluciones, hay que distinguir
siempre entre los cambios materiales ocurridos en las condiciones econé-
micas de produccién y que pueden apreciarse con la exactitud propia de las
ciencias naturales, y las formas juridicas, polfticas, religiosas, artisticas o
filos6ficas, en una palabra, las formas ideolégicas en que los hombres ad-
quieren conciencia de este conflicto y luchan por resolverlo. !

De este parrafo pueden destacarse las ideas bdsicas que a nuestro tema
atafien de la siguiente manera:

1. La estructura econémica de una sociedad se integra por las relaciones
de produccién, las cuales corresponden a una determinada etapa de las fuer-
zas productivas materiales.

1“Prélogo a la contribucién a la critica de la economfa politica”, en: Carlos Marx y
Federico Engels, Obras escogidas, Mosc, Ediciones en Lenguas Extranjeras, t. 1, pp. 872-373.
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2. La estructura econdmica, asi considerada, es la base real de los fené-
menos sociales, incluyendo la conciencia social, misma que, a su vez, condi-
ciona a la conciencia individual.

3. Los fendmenos sociales distintos a lo econémico, como lo son las formas
juridicas, politicas, religiosas, artisticas, [ilos6ficas y en general las formas ideo-
logicas, son superestructuras derivadas y condicionadas por la estructura
econémica.

Federico Engels, €l coautor de la doctrina marxista, haria mds explicita en
1872, en su “Sobre el problema de la vivienda” la concepcion de su compafiero
sobre las relaciones economia-derecho:

En una determinada etapa, muy primitiva, del desarrollo de la sociedad, se
hace sentir la necesidad de abarcar con una regla general los actos de la
produccidn, de la distribucién y del intercambio de los productos, que se
repiten cada dia, la necesidad de velar porque cada cual sc someta a las
condiciones generales de la produccién y del intercambio. LEsta regla, que
al principio se expresa como costumbre, se convierte después en ley. Con
la Ley, surgen necesariamente organismos encargados de su aplicacién: los
poderes publicos, el Estado. Luego, con ¢l desarrollo progresivo de la socie-
dad, la ley se transforma en una legislacién mas o menos extensa. Cuanto
mas compleja se hace esta legislacion, su modo de expresion sc aleja mds
del modo con que se expresan las habituales condiciones econdmicas de
vida de la sociedad. Esta legislacién aparece como un elemento indepen-
diente que encuentra la justificacién de su existencia y las razones de su
desarrollo, no en las relaciones econdmicas, sino en sus propios fundamentos
interiores, como si dijéramos en el “concepto de voluntad”. Los hombres
olvidan que su derecho se origina en sus condiciones econémicas de vida,
lo mismo que han olvidado que ellos mismos proceden del mundo animal.
Una vez que la legislacién se ha desarrollado y convertido en un conjunto
complejo y extenso, se hace sentir la necesidad de una nueva divisién social
del trabajo: se constituye un cuerpo de juristas profesionales, y con €l, una
ciencia juridica. Esta, al desarrollarse, compara los sistemas juridicos de los
diferentes pueblos y de las diferentes épocas, no como un reflejo de las rela-
ciones econdmicas correspondientes, sino como sistemas que encuentran su
fundamento en ellos mismos. .. el desarrollo del derecho, para los juristas
y para los que creen en sus palabras, no reside sino en la aspiracién a
aproximar cada dia mis la condicién de los hombres, en la medida en que
estd expresada juridicamente, al ideal de la justicia, a la justicia eterna.
Y esta justicia es siempre la expresién ideolédgica, divinizada, de las rela-
ciones eccondmicas existentes, a veces en su sentido conservador, otras veces
en su sentido revolucionario. 2

2 En: Carlos Marx y Federico Engels, Obras escogidas, Buenos Aires, Editorial Ciencias
del Hombre, 1973, t. v, pp. 347-348.
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Asi pues, para el marxismo, las relaciones de produccién, los procesos pro-
ductivos, los fenémenos bisicos de la vida social y el derecho, como las
demds manifestaciones que produce la sociedad, no son mds que “brotes mds
préximos o mds remotos de las condiciones econémicas imperantes en una
sociedad dada...”.3

Para la concepcién materialista de la historia,

... la produccién y tras ella el cambio de sus productos, es la base de todo
orden social; . .. en todas las sociedades . . . la distribucién de los productos,
y junto con ella la divisién social de los hombres en clases o estamentos,
es determinada por lo que la sociedad produce y cémo lo produce y por
€l modo de cambiar los productos...*

El derecho, en otra forma dicho, sélo puede limitarse a reflejar y sancionar
las relaciones econdmicas normales que prevalecen entre individuos en una
sociedad y en una época determinada.®

Sin embargo, la tesis de que las relaciones juridicas no son sino meras deri-
vaciones de los fenémenos econémicos fue temperada por Engels en una serie
de escritos posteriores, advirtiendo que los discipulos de Marx habfan exage-
rado la idea. El advirti6 que si bien la situacién econémica es la base, los
diversos factores de la superestructura que sobre ella se levantan —entre ellos
las formas y las ideas politicas y juridicas— ejercen también una influencia
determinante sobre las formas de la evolucién social. Las premisas econémi-
cas, decia el compafiero de Marx, son las decisivas en el quehacer histérico
del hombre, pero el resto de las condiciones sociales constituyen fuerzas que
se entrecruzan las unas con las otras y arman un juego mutuo de acciones y
reacciones entre la estructura econdmica y los factores superestructurales y de
éstos entre si. El derecho, si bien es un elemento condicionado y dependiente
de los fenémenos de la produccién y del comercio, adquiere cierta reactivi-
lidad sobre los mismos y posee una coherencia propia; el derecho, que viene
a ser una expresion ideoldgica de un sistema econémico determinado, reper-
cute a su vez sobre la base econdmica y, dentro de ciertos limites, puede llegar
inclusive a modificarla. 8

A pesar de estas temperancias que Engels hizo a las afirmaciones de su
amigo, la tesis marxista ha quedado con su idea general: es la estructura
econdmica de la sociedad el elemento vertebral de la vida social; ella deter-
mina el curso histérico del hombre en relacién, y los demds fenémenos socia-

8 Federico Engels, “Del socialismo utépico al socialismo cientifico”, en: op. cit., supra
nota 1, t. &, p. 117.

4 Ibidem, p. 141.

5 Federico Engels, “Ludwig Feuerbach vy el fin de la filosofia clisica alemana”, en: op. cit.,
supra nota 1, t. 11, p. 419,

8 Cfr. “Cartas de Engels a J. Bloch, 1890; a K. Schmidt, 1890; a F. Mehring, 1893, y a
H. Starkenburg, 1894”, en: op. cit,, supra nota 1, t. 1L
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les —entre ellos el derecho— son superestructuras condicionadas por el factor
econémico, aunque éste es objeto también de influencia de aquellas que, en
forma variable en el lugar y en el tiempo, adquieren cierta autonomia que
les permite reaccionar sobre la base econémica, haciéndola objeto de modi-
ficacién o cambio.

Y asi como Engels atemperé las afirmaciones de Marx en el aspecto de las
relaciones estructura-superestructuras, habria de llevar a sus ultimas conse-
cuencias la teoria marxista del derecho y del Estado. Para ella, el derecho es
la voluntad de la clase dominante en una sociedad dividida en clases; es un
aparato coactivo que utiliza el Estado —instrumento de la clase explotadora—
para sostener un régimen econémico de naturaleza capitalista. Estas formas
superestructurales de un sistema capitalista —Estado y derecho— han de des-
aparecer cuando la socializacién de los medios de produccién destruya la
base econémica de dicho sistema —la propiedad privada—, y surja un nuevo
tipo de organizacién social.”

2. La tesis formalista de Rudolf Stammler

Si una de las grandes explicaciones de las relaciones entre la economia y el
derecho es la interpretaciéon econémica de la historia —sobre todo en su
versién marxista—, una tesis que sobre este problema también es imposible
eludir es la enunciada por el eminente jusfilésofo alemin Rudolf Stammler. 8

Las ideas de este jurista fueron expuestas a manera de réplica a la inter-
pretacién econémica marxista de la vida social. Una de las criticas mds serias
a tal sistema fue el sefialar que éste no habia determinado con precisién el
concepto de régimen econémico de produccién, base de sus afirmaciones
fundamentales.

Para Stammler, las relaciones entre derecho y economia no son de natu-
raleza causal; ambas entidades de la vida social no estdn en conexién de
causa a efecto; esto supondria, dice el autor citado, la concepcién de ambos
factores como gozando de existencia independiente como dos objetos distin-
tos; aunque se observan distintos aspectos o tipos de fenémenos en la vida
social, éstos se encuentran yuxtapuestos o coordinados y sobre ellos estd la
unidad de la existencia social humana.

Derecho y economia estdn en relacién de forma y materia. Stammler en-
tiende la economia social como la cooperacién para la satisfaccion de las
necesidades humanas, afirmando, asimismo, que tal cooperacién se desarrolla
necesariamente condicionada a un conjunto de reglas exteriores de conducta,

7 Cfr. Federico Engels, “Fl origen de la familia, de la propiedad privada y del Estado”,
en: op. cit.,, supra nota 1.

8 Cfr. Economia y derecho; segin la concepcion materialista de la historia; trad. de
Wenceslao Roces, Madrid, Editorial Reus, 1929.
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gran parte de ellas de naturaleza juridica. En general, para el filésofo ale-
mdn, es la regulacién externa de la conducta humana el elemento que per-
mite dar unidad a la consideracién de los fenémenos sociales; toda vida
social es, por fuerza, una convivencia exteriormente regulada.

De ahi que Stammler reproche los intentos de conocer cientificamente las
realidades econémica y juridica en forma desvinculada. Por una parte, todo
fenémeno econémico —entendido por Stammler como la cooperacién humana
para la satisfaccién de necesidades— surge y se desarrolla conforme a formas
normativas externas; por otro lado, toda regulacién social tiene por materia
la conducta humana en un sistema econémico. Asi pues, mientras que la
economia social no puede légicamente dejar de tomar en cuenta la regulacién
juridica de las conductas cooperativas que ella estudia, el derecho tampoco
podrd desprenderse nunca de la materia por él regulada, es decir, de la
economia social.

La posicién que examinamos niega, pues, que el orden juridico sea simple-
mente una derivacién de las relaciones econémicas; antes bien, es la regula-
cién legal la que determina la trama de los fenémenos econémicos, al condi-
cionar su existencia a formas normadas juridicamente.

Dentro de las ideas fundamentales de Stammler, interesa destacar un criterio
que constituye un orientador instrumento de andlisis en estos problemas: los
fenémenos politicos, sin descansar necesariamente en manifestaciones de or-
den econémico, pueden constituir los fundamentos determinantes de las trans-
formaciones del derecho publico, y, de esta manera, influir decisivamente
en los fenémenos econémicos de una sociedad, y en la totalidad del orden
juridico vigente. De esta manera, quedaba apuntada ya una idea que contri-
buye a esclarecer las relaciones entre los fendmenos econdmicos, los politicos
¥y los juridicos; el importante papel de la politica y el derecho en la evolucién
econémica de los grupos humanos.

Independientemente de las criticas que pueden ser hechas a la concepcién
stammleriana por los excesos formalistas en que incurre respecto a las rela-
ciones entre los 6rdenes econdmico y juridico, su exposicién ha resultado de
especial utilidad para el andlisis del problema. La idea de la intima relacién
y de la necesaria interconexién entre ambos érdenes de fenémenos sociales ha
quedado como una ldcida aportacién al estudio de las relaciones economia-
derecho.

3. La interinfluencia de los factores

Parece que estd fuera de duda el considerar la vida social, por mds facetas
o aspectos que la integren, como una indivisible unidad. Sélo la inteligencia
humana, por un proceso analitico, descompone tal realidad en diversas cate-
gorias de fenémenos o factores para elaborar, con mayor facilidad, diversos

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

ECONOMIA Y DERECHO 15

saberes cientificos. Al hacer esta abstraccién, los diversos factores asi resul-
tantes parecen cobrar en nuestro conocimiento realidades auténomas, con un
devenir propio, capaces de convertirse en elementos de relaciones causales
mds 0 menos permanentes,

Ese proceso ha dado base para que grandes corrientes de pensamiento, al
tratar de explicar el desarrollo de la vida social, atribuyan a alguno de sus
factores el cardcter de causa determinante del cauce de los demds. No sélo
ha habido una interpretacién econdmica de la historia humana, sino toda
una gama de tesis causalistas que se han erigido en factor determinante de
la dindmica social humana bien sean las ideologias, la religién, la politica, la
raza, ¢l medio geogrifico, etcétera. En algunas corrientes contempordneas
de pensamiento juridico, también se pretende postular el derecho como factor
condicionante de la vida social.

Sin embargo, la complejidad que existe en la realidad debe ser una continua
advertencia para los especialistas dedicados al estudio de los distintos feno-
menos sociales. El pensamiento de nuestros dias se ha estado inclinando, cada
vez mds, a reconocer en la sociedad humana una magna y compleja textura
configurada por varios factores cuya influencia es perpetua y dindmicamente
reciproca, y cuya explicacién veraz es imposible desde esquemas supersim-
plificados o unilaterales.

Por ello, después que los saberes sociales experimentaron en tiempos pasa-
dos un proceso de dispersidon, una fuerza centripeta los esti conduciendo
ahora a una obligada y saludable colaboracién.

11. Sistema econdmico y orden juridico

La definicién de conceptos y realidades es tarea riesgosa. Sin embargo, en
todo proceso de investigacién de relaciones entre ideas o fenémenos, es nece-
sario intentar precisar los términos que se pretende relacionar. Para los efec-
tos de esta breve charla, creo que los elementos por definir son el orden
juridico y el sistema econémico.

Para las finalidades de este trabajo, entendemos por orden juridico un
complejo de normas cuyo mandato es susceptible de ser aplicado, ante la
resistencia de sus destinatarios, por la coercién social organizada.

El sistema econdmico lo identificamos como un conjunto de estructuras
fisicas y sociales dentro del cual los hombres realizan actos de asignacién de
recursos escasos con vista a la satisfaccién de sus necesidades.

9 Para €l andlisis del concepto de sistema econémico, cfr. Joseph Lajugie, Les syst¢mes
économiques, Paris, PUF, 1971; André Marchal, Systémes et structures économiques, Paris,
PUF, 1963, y Roberto T. Alemann, Sistemas econdmicos, Buenos Aires, Ediciones Arayt,
1953.
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Creemos que todo sistema econémico presupone necesariamente un orden
juridico que le proporciona un marco institucional. La actividad econémica
no puede ejercerse haciendo abstraccién de la realidad institucional, sino
que, por principio, estd sujeta a determinados cauces e instrumentos de natu-
raleza social que la misma comunidad se impone o crea. La forma bajo la
cual se atribuye la disposicién de bienes y servicios de indole econémica, esto
es, lo que constituye el elemento determinante para caracterizar el régimen
institucional econémico, implica por lo menos: a) una organizacién de la
propiedad, en cuanto a uso y disposicién de bienes; b) un régimen bajo el
cual se contraigan y cumplan obligaciones de los sujetos de la actividad
econdmica, esto es, bajo el cual se formen y realicen las transacciones sobre
bienes y servicios escasos, y ¢) un esquema que regule la formacién de enti-
dades asociativas y que establezca mecanismos de cooperacién para la perse-
cucién de metas cuya realizacién hace necesaria la asignacién y gestién de
recursos de escasez relativa.

Esto es suficiente para concluir que todo sistema econémico requiere un
marco institucional. El proporcionar dicho marco es responsabilidad del orden
juridico en las sociedades modernas, y las perspectivas que tenemos a la
vista nos permiten calificar de utépicos los modelos sociales que han avizorado
sistemas econdémicos que puedan funcionar sin cauces juridicos, aunque
claro, éstos son susceptibles de modificaciones sustanciales conforme a la
transformacién de las sociedades.

Sin embargo, si aceptamos que todo sistema econdémico tiene entre sus
elementos constitutivos un orden juridico, y que lo econémico coexiste siem-
pre con un orden legal, tenemos también que reconocer que las peculiarida-
des de todo régimen de derecho dependen, en gran parte, de las caracteristicas
econdémicas de la comunidad en la que opera.

No hay que olvidar también que, por otra parte, el mandato juridico
implica frecuentemente la proyeccién de una voluntad politica, y que ésta,
normalmente, se apoya o genera en circunstancias de poder que, a su vez,
pueden tener su origen en factores de naturaleza econdmica.

Ahora bien, como antes habiamos sugerido, existen voluntades politicas
que, a través del derecho, pueden operar, inclusive a contrapelo de sistemas
€condmicos establecidos, llegando inclusive a su transformacién radical. Hace
tiempo, para bien o para mal, se abandoné la idea de la marginalidad del
poder politico y del derecho, respecto a la evolucién y transformacién de la
vida econdémica. La actitud intervencionista y reguladora del Estado contem-
pordnea en la vida econémica y social —tema sobre el que nos proponemos
volver mds adelante—, ha determinado una considerable dilatacién de las
regulaciones juridicas sobre materias econémicas.

No obstante las relaciones sefialadas entre régimen econémico y orden
juridico, conviene sefialar la relativa autonomia de estos dos sectores de la
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vida social. El derecho no se refiere siempre, necesariamente, al sistema
econémico como objetivo principal; la regulacién juridica comprende aspec-
tos de la vida humana en relacién que no tienen, como orientacién o
contenido bdsicos, la consideraciéon econdmica: las relaciones familiares, la
garantia de las libertades politicas y espirituales, la proteccién de intereses
morales o de honor, el respeto a la personalidad humana etcétera, son aspec-
tos de esta naturaleza. Aunque estas materias puedan tener implicaciones
o consecuencias econémicas, no cabe duda que la motivacién en los fend-
menos humanos en juego son de otros d6rdenes de autonomia suficiente
respecto a la problemitica de asignacién de recursos escasos.

También hay que asentar que los fenémenos econémicos tienen una dini-
mica relativamente auténoma, frente a la cual la eficacia del derecho es
limitada. Se pueden encontrar situaciones en las que los actos humanos
motivados econdémicamente se dan fuera o aun en contra de los marcos le-
gales, y es frecuente que las normas legales referentes a materias econémicas
sean ineficaces por olvido o inadecuada comprensién de los fenémenos re-
Iativos.

Asf pues, como es relativa Ia influencia econémica en la vida del derecho,
éste también es relativamente eficaz frente al comportamiento econémico
de los individuos o de los grupos.

El marco tedérico que hemos pretendido abordar respecto al tema de
nuestra charla sélo nos permite, por ahora, concluir con ideas muy genera-
les. La precisiéon de las relaciones entre los fenémenos juridicos y econémi-
cos en la vida social s6lo es posible cuando analicemos casos concretos, pues
de otra forma nos quedaremos al nivel de meros criterios orientadores.

Un estudio a fondo de estas relaciones en nuestro sistema econdémico y
en nuestro derecho rebasa obviamente los limites de esta conferencia. Serfa
para ello necesaria una tarea en la que forzosamente tendrian que intervenir
los especialistas ya no digamos de la economifa y del derecho, en general,
sino los expertos en las diversas especialidades de ambas disciplinas en los
diversos campos donde se pretenda hacer la investigacién.

No obstante, permitaseme todavia, con el dnimo de adelantar un poco
mds en el tema y de despertar en ustedes el interés en ahondar en estas
cuestiones, tocar tan sélo las relaciones entre nuestro régimen jurfdico bi-
sico —la Constitucién— y el sistema econémico que vivimos. Ello lo hago
en mi cardcter de aficionado al derecho constitucional y a la economia y en
el de interesado profundamente en el estudio de las cosas relativas a nues-
tro pais. Veamos, para ello, como es que la Constitucién, norma funda-
mental y suprema de nuestro ordenamiento juridico, se encarga de estable-
cer bases que condicionan el aspecto institucional de nuestro sistema eco-

némico.
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III. Constitucion y régimen econdmico
1. Constitucionalismo cldsico y constitucionalismo social

El constitucionalismo, como técnica que pretende sujetar la forma y actua-
cién del poder politico al derecho, es un fendémeno coetineo al surgimiento
del Estado liberal. Es explicable por esto que la doctrina constitucional, en
su formulacién original o clasica, estuviera condicionada por el cuerpo
entero de la filosoffa politica y social de un liberalismo que se habfa con-
vertido casi en una cosmovisién del mundo, y sobre todo de la vida social.

La constitucién fue concebida como el estatuto juridico del poder. Su
funcién fundamental era sujetar a un marco rigido y preciso de competen-
cias el ejercicio del poder estatal, mismo al cual se organizaba o reorgani-
zaba como criatura de la comunidad, como producto del poder constituyente
del pueblo. La Constitucién fue pues, ante todo, la ley del Estado, enten-
dido éste como la organizacién politica de la colectividad.

Sin embargo, no fue el constitucionalismo un mero esfuerzo de raciona-
lizacién del poder dentro de esquemas predeterminados por la teoria polftica.
E] constitucionalismo se explica, esencialmente, como un sistema de protec-
cién a la libertad humana, antes en situacidn incierta, cuando no de ausen-
cia, bajo las formas del absolutismo politico.

Las Constituciones han tenido como objeto primordial, desde sus origenes,
la proteccién de la libertad, de los derechos humanos.

Estos antecedentes nos sirven para comprender la actitud de las primeras
Constituciones ante la vida econémica de las sociedades.

Es ya lugar comun la afirmacién de que el liberalismo de finales del siglo
xvir y de gran parte del x1x pretendi6 alejar lo mds posible al Estado del
proceso econémico, ya que partia del supuesto de que la vida econémica
tenia su legalidad natural propia y que su eficaz funcionamiento excluia
las intervenciones regulatorias del gobierno.

Por otra parte, es conveniente tener en cuenta que la doctrina de los dere-
chos del hombre que adoptaron las revoluciones democraticoliberales del
siglo xvin progenitoras del constitucionalismo moderno, incluyé dentro de
aquéllos las llamadas libertades econdmicas y especialmente el derecho de pro-
piedad.

La exigencia de un Estado neutral frente al fenémeno econdmico, y limi-
tado frente a éste por los derechos individuales de libertad econémica, son
la explicacién de que las Constituciones modernas, en su versidén clasica,
tuvieran referencias muy esquemiticas respecto al sistema econémico de la
comunidad y se limitaran a proteger los derechos de propiedad privada y
libre contratacién, supuestos juridicos de un régimen econémico de libertad,
al cual usualmente se le califica de capitalista.
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Las prescripciones constitucionales sobre materias relacionadas con la vida
econémica no dejaron de tener una importancia decisiva para configurar
el marco institucional dentro del cual se desarrollaba aquélla. Ya hemos.
apuntado que la proteccién a la libertad de contratacién y al derecho de
propiedad eran los aspectos bdsicos del constitucionalismo cldsico en materia
econémica. Sin embargo, alrededor de estos principios, encontramos todo
un conjunto de regulaciones que implicaban determinaciones configurantes
del sistema econémico.

En primer lugar, lo que podriamos llamar genéricamente las libertades
econdmicas: libertad de trabajo, de industria y comercio; libertad de aso-
ciacién; proteccién a la libre concurrencia, es decir, a un sistema de econo-
mia de mercado, con las consiguientes prohibiciones de monopolios, privi-
legios, trabas al comercio, al movimiento de personas, etcétera.

Se encuentra también en el constitucionalismo cldsico, como se ha venido.
insistiendo, una proteccion especial a la propiedad privada, operante por
varios mecanismos y procedimientos; la proteccién era especialmente cuida-
dosa respecto a la propiedad de las personas fisicas y relativa respecto a la
de las personas morales.

No poca importancia tuvieron en las Constituciones liberales los capitulos
relativos a la estructuracion de las finanzas publicas. Era natural que siendo
esta materia una parte de primer orden en la estructura y funcionamientos
del poder publico, tuviera la atencién especial que se le dio. En estos aspec-
tos, el constitucionalismo clasico pretendié también limitar al minimo la
discrecionalidad de la facultad impositiva del Estado y, consecuentemente,
reducir también la incertidumbre en las obligaciones fiscales de los ciuda-
danos. El principio que vino a responder a estas necesidades de limitacién
y control se inspird en la méxima acufiada en el curso de la evolucién del
constitucionalismo inglés: Not taxation without representation; fue, en suma,
el principio de la legalidad de los impuestos, que obligaba a que las asam-
bleas representativas tuvieran la exclusividad en la imposicién de las con-
tribuciones fiscales y, asimismo, la facultad de autorizar periédicamente (por
lo general cada afio) el presupuesto de gastos de los gobiernos, al cual debian
éstos ajustarse rigidamente. Principio también de primera importancia fue
el del destino de los impuestos al gasto publico, concepto reducido por el
también entonces estrecho concepto de servicios ptblicos. Finalmente, ga-
rantias de justicia fiscal fueron también consagradas por el constituciona-
lismo liberal. (Generalidad, proporcionalidad y equidad en los impuestos,
prohibicién de exenciones particulares, etcétera.)

En general, el contenido econémico de las Constituciones liberales siguid
el esquema brevemente asi descrito. Determiné asf{ un sistema donde la ini-
ciativa libre e individual de los particulares era el resorte vital y decisivor
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del fenémeno econémico, y en el cual la actuacién del gobierno era consi-
derada eventual y marginal, cuando no inconveniente y poco deseable.

Ciertamente el ideal del liberalismo en materia de funciones del Estado en
la vida econ6émica no se plasmé integramente en la realidad. Un Estado
totalmente neutro frente a la economia nunca se ha dado. Sin embargo, las
directrices del sistema limitaron muy seriamente la actuacién del poder
politico en estos aspectos.

E] desarrollo econémico que favorecié el sistema capitalista, sobre todo
con la revolucién industrial, imprimié nuevas complejidades a la vida social.

La creacién de grandes mercados, las imperfecciones de la libre competen-
cia, las tensiones sociales producidas por los nuevos mdédulos del sistema
econémico, el surgimiento de nuevas fuerzas e ideologias politicas generadas
por la propia democracia liberal, fueron, entre otros, elementos que han
influido en la modificacién sustancial de la concepcién de las relaciones
economia-Estado.

Fue la critica socialista y los movimientos politicos de ella derivados los
que produjeron una profunda revisién del problema apuntado. Los supues-
tos politico-jurfidicos del sistema capitalista fueron duramente atacados por
los que vefan en ellos entelequias, que con existencia real mds que relativa,
servian s6lo para mantener un sistema econémico que auspiciaba y mantenia
un orden social injusto, favorable a pequefias minorfas, y perjudicial a los
grandes sectores de la poblacién. La propiedad privada, las libertades eco-
ndémicas, la neutralidad del Estado ante los fenémenos de la produccién y
del cambio, los mecanismos del mercado, han sido objeto de una gran des-
confianza, cuando no de un franco y enérgico ataque desde mediados del
siglo diecinueve.

Estas ideas han estado llevando a la conclusién de que en la vida moderna
se requieren mecanismos de colaboracién social organizada para satisfacer
eficazmente los anhelos de bienestar y justicia, cada dia mds vehemente-
mente expresados y exigidos por las mayorias.

El mecanismo de colaboracién social por excelencia es el Estado. Al poder
politico se le ha visto como el instrumento adecuado para organizar y re-
gular el proceso econémico, encauzindolo de tal manera que beneficie a la
mayoria de la poblacién. De esta idea surgieron varias soluciones: desde
€l intervencionismo puramente moderado o corrector de la economia de mer-
cado, hasta el estatismo, que pone bajo el control centralizado del go-
bierno la marcha de la vida econémica de la comunidad. Dentro del socia-
lismo marxista, aunque se profetiza para un futuro indeterminado la gestién
directa de las unidades econémicas por parte de la comunidad, la realidad
ha impuesto una planeacién rigidamente centralizada por parte de los po-
deres estatales.
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El hecho es que los problemas del siglo veinte han hecho que en todos
los paises del mundo se considere al Estado como el responsable de la vida
econémica. El Estado debe ahora encargarse de promover o sostener un
desarrollo econémico y social que beneficie a toda su poblacién. Estas tareas
han modificado profundamente las ideas tradicionales acerca de los fines y
funciones del Estado, haciendo crecer progresivamente la importancia del
grupo de atribuciones que forma lo que se ha dado en llamar la politica
econdmica; ésta, desde hace tiempo, es una de las partes mas relevantes de
la actuacion de los Estados contemporaneos.

Estos fenémenos han influido en las modernas concepciones del Estado
y del derecho, aunque todavia parece que su significacién no se acaba de
captar en su cabal dimensidn.

Desde principios de siglo, puede apuntarse una transformacién muy im-
portante en el derecho constitucional. La Constitucién mexicana de 1917,
rompiendo con los moldes cldsicos de las Constituciones, introdujo en su
articulado preceptos relativos al sistema econdémico y social.

La Constitucién alemana de Weimar, de 1919, la soviética de 1918, y
otras muchas de la primera posguerra mundial, contribuyeron a la revolu-
cién de la doctrina constitucional y plasmaron en sus textos regulaciones
bésicas, no s6lo del régimen politico y juridico de la comunidad nacional,
sino también de los sistemas econémicos y sociales.

De hecho, pues, €l constitucionalismo social implicé la recepcién de las
tendencias e ideologias politicas que reclamaban del Estado una actitud
positiva y responsable sobre la vida social en todos sus aspectos.

Las Constituciones, de esta forma, han sido desde entonces no sélo esque-
mas normativos de la organizacién y ejercicio del poder, sino normas inte-
gradoras y programiticas del desarrollo integral de una colectividad. No se
deja, como antafio, a la legislacién ordinaria la configuracién del régimen
econdmico; las normas constitucionales contienen orientaciones imperativas
que constituyen el elemento dorsal de la estructura institucional del sistema
econémico.

En las Constituciones modernas estd contenido un esquema normativo
bdsico del sistema econdmico; se fijan las atribuciones y responsabilidades
del Estado en el funcionamiento de tal sistema y, en los paises en donde el
régimen econdmico es mixto, es decir, donde la gestién de recursos escasos
puede ser conducida por el propio Estado y por los particulares, se deslindan
los respectivos campos de actividad y, en su caso, las necesarias correlaciones.
Esta circunstancia exige, para el conocimiento veraz de los sistemas econé-
micos, un cuidadoso analisis de las disposiciones constitucionales que fijan
las bases fundamentales y las orientaciones mds importantes del marco ins-
titucional de esos sistemas.
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2. Clasificacion institucional de los sistemas econdmicos

La clasificacién mds usada de los sistemas econémicos se basa, precisamen-
te, en criterios de tipo institucional. Se habla de sistemas capitalistas o de
economfa de mercado y de sistemas socialistas o de economfa centralmente
planificada. En medio de estos extremos se consideran los sistemas econémi-
cos mixtos, que son los que han tendido a prevalecer en las iltimas décadas
y que conjugan elementos de los dos sistemas antes mencionados.

Los sistemas econémicos capitalistas o de mercado se caracterizan por un
régimen de propiedad privada de los bienes de produccién, libertad eco-
némica amplia para los agentes privados del proceso econémico y una inter-
vencién restringida del Estado en dicho proceso.

Los sistemas socialistas o de economia centralmente planificada se caracte-
rizan por un régimen de propiedad colectiva de los bienes de produccién y
por un sistema de planeacién econémica centralizada a cargo del Estado, con
un margen residual de libertad econémica limitada para los agentes privados
del proceso econémico.

Es dificil describir teéricamente los sistemas de economia mixta, pues en la
préactica difieren en forma importante entre ellos, teniendo sélo en comin
la combinacién de elementos de los dos sistemas tipicos mencionados. Lo
mds apropiado para su estudio es su examen particular, para lo cual el estudio
de su régimen juridico es de primera importancia, pues en él se define el
derecho de propiedad de los bienes de produccién, la amplitud de la libertad
econémica de los agentes privados en el proceso econémico y las atribuciones
del Estado para orientar en dicho proceso o para, inclusive, intervenir direc-
tamente en ¢él, ya sea con exclusién o en competencia con los particulares.

3. Régimen constitucional del sistema econdmico mexicano

La Constitucién mexicana de 1917, que plasmé institucionalmente la ideo-
logfa de la Revolucion de 1910, consagra un sistema de economia mixta.

En efecto:

a) Consagra un derecho de propiedad de los particulares sobre todo tipo de
bienes, incluyendo los de produccién, pero condiciona y limita la propiedad
privada en atencién al interés publico, y establece un régimen de propie-
dad publica sobre determinado tipo de bienes y de control directo y exclusivo
del Estado sobre ciertas actividades y servicios.

b) Garantiza una serie de derechos individuales y sociales de libertad
econémica, pero condiciona y limita su ejercicio por el interés publico, y
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¢) Atribuye al Estado, a través de sus diversos 6rganos, una serie de facul-
tades para intervenir en el proceso econémico con el objeto de impulsar el
desarrollo de la sociedad, regulando, como dice el articulo 27 de la Consti-
tucién, “el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apro-
piacién, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y para
cuidar de su conservacién”.

Analicemos con mids detalle estos tres aspectos del régimen constitucional
de la economia mexicana, para precisar el cardcter mixto de nuestro sistema
econdmico, al menos, por ahora, desde el punto de vista de la norma funda-
mental del orden juridico mexicano.

A) Derecho de propiedad
a) La propiedad privada

El articulo 27 de la Constitucién federal afirma que “la propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional,
corresponde originariamente a la nacidn, la cual ha tenido y tiene el derecho
de trasmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada”. Mas adelante, el propio precepto seflala que “la nacién tendrd en
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades
que dicte el interés publico”.

Los textos citados, a la luz de su origen revolucionario, de su interpretacion
y aplicacién, nos permiten afirmar lo siguiente:

a) El derecho de propiedad se considera como un derecho instituido por
la sociedad; en forma alguna puede considerarse a la propiedad privada como
un derecho individual anterior y superior al grupo social;

b) El derecho de propiedad de los particulares es susceptible de ser regulado
y limitado por la nacién, a través de su historia, en beneficio del interés
publico. Si la utilidad publica, definida en términos de ley, asi lo exige, el
Estado puede expropiar los bienes de particulares, mediante indemnizacion;

¢) La nacién tiene el derecho de regular el aprovechamiento de los ele-
mentos naturales susceptibles de apropiacién, es decir de cambio econémico,
asi como su conservacién, con el fin de hacer una equitativa distribucién de
la riqueza publica. Esta facultad constitucional es una amplia base para la
funcién rectora del Estado en materia econémica.

La propiedad privada, debidamente constituida, y ejercida conforme a las
leyes respectivas, goza de la proteccién constitucional mediante el estableci-
miento de diversas garantias. Varias de ellas, de cardcter especifico, estdn
preceptuadas en el propio articulo 27 citado, pero podemos mencionar, sin
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que el tiempo nos permita ahora analizarlas, las que establecen los articulos
14, 16, 22, 26 y 28 de la propia Constitucién, que, en diversos aspectos, pro-
tegen la propiedad de los particulares de los actos de autoridad arbitrarios.

La regulacién en detalle del derecho de propiedad privada se encuentra
en los Cédigos Civiles de cada una de las entidades federativas de la Repu-
blica, asi como en las leyes mercantiles expedidas por el Congreso de la
Unién, partiendo de las bases constitucionales indicadas que contienen im-
portantes regulaciones en materia de capacidad juridica para la adquisicién,
tenencia y administracién de tierras y aguas. Su amplitud y limitaciones son
factores determinantes que condicionan el cauce del proceso econémico Y,
en suma, al constituir las estructuras institucionales de la titularidad de bie-
nes escasos son variables de importancia fundamental en la toma de decisiones
de caracter econémico.

b) La propiedad piblica

La Constitucién mexicana sefiala una serie de bienes que constituyen lo
que se califica de dominio directo o propiedad de la nacién. El propio
artfculo 27 —precepto constitucional clave en materia de propiedad— estatuye
un catilogo de ese tipo de bienes. Estos son:

a) Los recursos naturales de la plataforma continental y los z6calos sub-
marinos de las islas;

b) Los yacimientos minerales, incluyendo el petréleo y todos los carburos
de hidrégeno;

¢) Las aguas de los mares territoriales, las de las lagunas y esteros mari-
timos, las de los lagos interiores formados por corrientes constantes, las de
los rios y sus afluentes y otros recursos hidriulicos que precisa el propio
articulo. La propia Constitucién, en el mismo articulo, establece que los
bienes del dominio directo de la nacién son inalienables e imprescriptibles,
esto es, no susceptibles de propiedad privada, pero permite al gobierno fede-
ral dar concesiones de explotacién sobre los mismos a los particulares en las
condiciones que las leyes sefialen, excepcién hecha del petréleo y los hidro-
carburos, cuya explotacién, por reforma constitucional publicada en 1940,
quedd reservada en forma exclusiva al Estado.

Los bienes del dominio directo de la nacién estdn regulados por diversas
leyes reglamentarias de la Constitucién, pudiéndose mencionar entre las mads
importantes la Minera, la Petrolera, la de Aguas Nacionales, la de Bienes
Nacionales, etcétera. Los ordenamientos relativos, asi como sus reglamentos,
establecen las condiciones del aprovechamiento respectivo, bien sea por el
Estado, a través de corporaciones especiales, o de los particulares, mediante
concesién, o a través de entidades mixtas, es decir de interés publico y privado.
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c) La propiedad social

Al lado de la propiedad privada y de la publica, la Constitucién ha sentado
la base de un nuevo tipo de propiedad: la social. Esta nueva forma tiene su
aplicacién en el campo del derecho agrario, donde la propiedad ejidal y la
comunal se rigen por principios y normas diferentes a la propiedad inmobi-
liaria de derecho civil, y no llegan a constituir formas de propiedad del
Estado. La regulacién de esta nueva forma de derechos de propiedad, de tan
importantes implicaciones socioeconémicas, y cuya presencia le da una confi-
guracién especial a nuestro sistema econémico, estd contenida en el Cédigo
Agrario.

B) Servicios reservados al Estado

La Constitucién también reserva para el Estado la prestacién de ciertos
servicios, lo cual implica un matiz importante al sistema de economfa mixta,
y elimina en consecuencia la propiedad de los bienes de produccién relativos.
El multicitado articulo 27, por reforma de 1960, atribuye exclusivamente a
la nacién, generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer de energia
eléctrica que tenga por objeto la prestacién de un servicio publico, y prohibe,
en consecuencia, otorgar concesiones a particulares en estas actividades.

Por su parte, el articulo 28 de la Constitucién atribuye exclusivamente al
gobierno federal la acufiacién de moneda, los correos, telégrafos y radiotele-
grafia, y la emisién de billetes por medio del Banco Central.

C) Las libertades econdmicas

La Constitucién mexicana de 1917 garantiza una serie de derechos de liber-
tad econémica cuya existencia refuerza el cardcter mixto de nuestro sistema
econémico. Hagamos ahora un somero comentario de ellos.

a) Libertad de trabajo

Los articulos 49 y 52 de la Constitucién Federal establecen la libertad indi-
vidual de dedicarse a la profesién, industria, comercio o trabajo, siempre que
sean licitos. La licitud, a la luz de los principios juridicos, se entiende como
la adecuacién de la conducta a las leyes de orden publico.

El ejercicio de esta libertad de trabajo, segiin el precepto constitucional
citado, puede ser vedado por decisién judicial, cuando se ataquen los dere-
chos de tercero, o por resolucién gubernativa, dictada en los términos que
marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad.
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La redaccién del articulo 4° da una amplia base al Estado para limitar,
reglamentar o condicionar la llamada libertad de trabajo, industria o comer-
«cio, cuando otorga al legislador la facultad de sefialar los casos en que su
ejercicio “ofenda los derechos de la sociedad”, asi como a la autoridad admi-
nistrativa la atribucién de, con base en la calificacién legal, vedar el ejercicio
de tal libertad. Pero, ¢cuando el ejercicio de la libertad de profesién, indus-
tria, comercio o trabajo, ofende los derechos de la sociedad? Creemos dificil
dar una respuesta absoluta; en nuestra opinién, el legislador ordinario tiene
permanentemente arbitrio suficiente para determinar los limites y modali-
dades que exija el interés publico para condicionar el ejercicio efectivo de
estas libertades econdmicas, y creo que no es heterodoxo afirmar que las
metas y estrategia de la politica econémica —desarrollo, estabilidad, justicia
social— son argumentos suficientes para justificar, al través del tiempo, las
regulaciones legales que establezcan las modalidades y limitaciones del ejer-
cicio de las libertades que se comentan.

Nuestra interpretacién se confirma por la enorme y creciente variedad de
legislacién econémica que se ha producido en nuestro pais —no siempre ade-
cuada, hay que confesarlo— que sujeta a reglas especificas el ejercicio de las
libertades de profesién, industria, comercio o trabajo. Su comentario, obvia-
mente, rebasa los limites de esta charla.

El propio articulo 49 constitucional establece que las leyes de cada Estado
determinardn en cada Estado cudles son las profesiones que necesitan titulo
para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y las
autoridades que han de expedirlo. Salta a la vista la importante facultad que
otorga el precepto a las Legislaturas de los Estados para intervenir en los
mercados de trabajo especializados, pero sobre todo, es de subrayarse la im-
portancia del principio implicito de atribuir al poder publico la facultad de
regular el ejercicio de actividades que pueden llegar a afectar el interés pu-
blico, idea que ratifica nuestra interpretacién de este precepto.

El articulo 59 constitucional protege también la libertad individual de
trabajo al sefialar que “nadie podrad ser obligado a prestar trabajos perso-
nales sin la justa retribucién y sin su pleno consentimiento”. E1 mismo pre-
cepto establece las excepciones a esta garantia: trabajo impuesto como pena
por autoridad judicial; servicio de las armas, de jurados, cargos concejales y
de eleccién popular; funciones electorales y censales; y servicios profesiona-
les de indole social.

La necesidad del pleno consentimiento del individuo para formar la rela-
cién de trabajo es una garantia de libertad, una limitante de importancia
evidente, que impide una politica econémica y social de indole coactiva en
este aspecto, y obliga a respetar la libertad de los particulares.
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b) Regulacidn constitucional de la relacion de trabajo

La Constituciéon de 1917 no se limita a garantizar la libertad ocupacional
de los individuos, sino que ha sido la primera en estatuir, en el articulo 123,
un catdlogo de derechos minimos de los trabajadores y a establecer todo un
marco institucional para el mercado de trabajo. La estructura del articulo
123, como deciamos, constituye un catilogo de derechos minimos de los sujetos
de la relacién de trabajo vy, al mismo tiempo, establece un sistema que deja
a la negociacién colectiva de patrones y trabajadores, bajo la vigilancia y
arbitraje del Estado, la fijacién de los términos de las condiciones de trabajo.
Los derechos minimos de los trabajadores consagrados por la Constitucién
son: jornada méxima de trabajo, descanso semanal, normas protectoras del
trabajo de mujeres y menores, salarios minimos generales y profesionales,
igualdad de salario a trabajo igual, derecho de participacién de los trabaja-
dores en las utilidades de las empresas, proteccién contra accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales y normas de salubridad y seguridad en
centros de trabajo.

El propio articulo 123 establece los derechos e instrumentos de trabajadores
y patrones para fijar las condiciones de la contrataciéon laboral mediante
negociaciones colectivas. En efecto, especificando en esta materia la libertad
genérica de asociacién que garantiza €l articulo 9° constitucional, el 123
establece el derecho de obreros y empresarios para coaligarse en defensa de
sus respectivos intereses, formando sindicatos, asociaciones profesionales, etcé-
tera. E1 mismo precepto instituye como instrumentos de negociacién el dere-
cho de huelga para los trabajadores y €l de paro para los patrones. Con estas
bases constitucionales se ha desarrollado, al amparo de la legislacién regla-
mentaria correspondiente, el proceso de la contratacién colectiva que es deci-
siva para el funcionamiento del mercado laboral.

Y asi como el articulo 123 constituye fundamentalmente un cuadro protec-
tor de los derechos de los trabajadores, establece también garantias a los
titulares del derecho de propiedad de los bienes de produccién. Al sefialar
la licitud de las huelgas, se establece que éstas tienen por objeto ‘“‘conseguir
el equilibrio entre los diversos factores de la produccién, armonizando los
derechos del trabajo con los del capital”’. Los paros son licitos Unicamente
cuando el exceso de produccién hace necesario suspender el trabajo para
mantener los precios en un limite costeable. Al sefialar los criterios para fijar
el porcentaje de utilidades que deba repartirse entre los trabajadores, sefia-
la el interés razonable que debe percibir el capital y la necesaria reinversién
de capitales. Finalmente, conviene citar la disposicién del mismo articulo 123
de que el derecho de los trabajadores a participar en las utilidades no implica
la: facultad de intervenir en la direccién o administracién de las empresas.

Cabe subrayar que la dindmica del mecanismo laboral estatuido por la
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Constitucién estd bajo el arbitraje y vigilancia constantes del Estado, el cual,
a través de su participacién en las Comisiones Regionales y Nacionales de
Salarios Minimos y de Participacién de Utilidades y en las Juntas de Conci-
liacién y Arbitraje, estd en condiciones decisivas de orientar y dirigir los
mercados de trabajo y de ejecutar su politica ocupacional, de salarios y parte
de la industrial. En suma, el articulo 123 es un elemento de peculiar trascen-
dencia en el marco institucional de nuestro sistema econémico mixto, y cons-
tituye un marco de referencia obligado para las decisiones econémicas y un
modulo orientador de la politica econémica del Estado.

La previsién de un sistema de seguridad social, finalmente, orienta defini-
tivamente el modelo de nuestro desarrollo econémico hacia la concepcién
de un crecimiento equilibrado.

c) La garantia de libre concurrencia y la intervencion del Estado

El articulo 28 de la Constitucién es, sin duda, el que en la Carta Constitu-
cional de 1917 conserva el sabor mds liberal en materia de directriz econé-
mica y el que, en consecuencia, se invoca con mis frecuencia para subrayar
el aspecto privado o capitalista de nuestro sistema.

Este precepto prohibe los monopolios, los estancos, las exenciones de im-
puestos, las prohibiciones a titulo de proteccién a la industria, y establece:

... la ley castigard severamente, y las autoridades perseguirin con eficacia,
toda concentracién o acaparamiento en una o pocas manos de articulos de
consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios;
todo acto o procedimiento que evite o tienda a evitar la libre concurrencia
en la produccién, industria o comercio o servicios al publico; todo acuerdo
o combinacién, de cualquier manera que se baga, de productores, indus-
triales, comerciantes y empresarios de transportes o de algin otro servicio
para evitar la competencia entre s{ y obligar a los consumidores a pagar
precios exagerados, y, en general, todo lo que constituya una ventaja €xclu-
siva indebida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio
del publico en general o de alguna clase social.

Este segundo parrafo del artfculo 28, adicién del Constituyente de 1917,
aunque conserva el principio de la libre concurrencia, tesis vertebral de un
sistema capitalista, condena todo lo que constituye una ventaja exclusiva
indebida en favor de personas determinadas con perjuicio del publico en
general, o de alguna clase social, fenémeno éste frecuente en el sisterna cla-
sico de economia liberal que criticé la Revolucién Mexicana. Por ello no
podemos considerar que este discutido articulo 28 sea de corte liberal orto-
doxo, sino que, cuando menos, es la expresién de una ideologia revisionista
del propio sistema de economia de mercado.

Sin embargo, el texto, redactado con una incoherencia evidente, ha dado
lugar a una ambivalencia en su interpretacién que tanto sirve de apoyo a
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los que ven en €l la defensa de un régimen de libre concurrencia, como a los
que han fundado en el mismo articulo la legislacién econdémica intervencio-
nista del Estado mexicano y la politica econdmica aplicada por los gobiernos
de la Revolucién. Cabe esta doble interpretacién, no hay duda, y ello no
hace sino reforzar nuestra idea de que una de las decisiones politicas funda-
mentales de la Constitucién de 1917 fue el establecimiento de un régimen
juridico para un sistema econémico mixto, en donde conservindose los meca-
nismos de mercado para dejar a los particulares un amplio margen de libertad
econémica, se responsabilizé al Estado de una politica econdmica positiva
y activa para promover un desarrollo econémico nacionalista, con reformas
estructurales socioecondmicas que habrian de transformar a la sociedad mexi-
cana, modernizdndola, con un sentido de crecimiento y justicia social.

No sélo la propia Ley Reglamentaria del articulo 28, expedida en 1934,
se incliné por la vertiente interventora del Estado, sino que la legislacién
econémica adoptada por los gobiernos de la Revolucién ratificé y configuré
la tesis de la economia mixta, y las reformas constitucionales de los afios
correspondientes a la vigencia de la Carta de 1917 han acentuado el papel
rector del Estado en el desarrollo econdmico, sin que se hayan desfigurado los
amplios mecanismos de la economia del mercado.

Entre dichas reformas cabe destacar la de 1950, que adiciond el articulo
131, el cual contiene muy amplias facultades del gobierno federal en materia
econémica. Baste sefialar, para no citar el texto completo de este precepto,
que, en sus términos, es potestad del Estado “regular el comercio exterior, la
economia nacional, y la estabilidad de la produccién nacional”. Con razén,
un destacado constitucionalista y hombre publico, Antonio Carrillo Flores, ha
planteado que, después de la reforma del articulo 131 que comentamos,
parece inevitable concluir que el articulo 28 ha sido derogado ticitamente,0
que, por lo menos, su vigencia es desde entonces parcial. 19

La pretensién de apuntar en esta charla, aunque fuera a grandes rasgos, las
condicionantes que implica el régimen constitucional mexicano —base supre-
ma de nuestro orden juridico— para la configuracion del sistema econémico
que vivimos, debe quedar aqui concluida en obsequio de su distinguida y
paciente atencién. Cabe advertir, sin embargo, que una investigacién exhaus-
tiva del tema, no diremos del régimen constitucional, sino de la legislacién
ordinaria y de los reglamentos que en alguna manera determinan nuestros
mecanismos econ6émicos, con sus aciertos y errores, es una necesidad evidente
para beneficio no s6lo de los que profesionalmente estudiamos el derecho
y la economia, sino de todos los agentes ptiblicos y privados de la vida eco-
némica nacional.

10 Cfr. Antonio Carrillo Flores, “Las facultades constitucionales del Estado federal me-
xicano en materia econémica”, en: El Mercado de Valores, afio x11, ntim. 36. 8 de septiembre
de 1952, México, D. F.
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Esta necesidad se acentua si reafirmamos la conciencia de que el sistema
econémico mixto es una directriz constitucional que expresa, al lado de otros
grandes principios politicos y juridicos, la ideologfa de la Revolucién Me-
xicana, Si reconocemos que ese sistema econémico, en su evolucién y fun-
cionamiento, ha favorecido un desarrollo econémico acelerado que ha trans-
formado estructuralmente la sociedad mexicana para hacerla mis grande
cuantitativa y cualitativamente, dentro de un marco democritico y liberal;
si aceptamos, como los hechos lo indican, que este sistema econémico, al lado
de nuestras instituciones politicas y juridicas, puede seguir representando
un ancho cauce para el desarrollo integral de México en la libertad, la demo-
cracia y la justicia, dediquémonos, economistas y abogados, con nuestros
estudios y trabajo, en colaboracidn constante, a realizar la aportacién que
nos corresponde en los caminos modernos de nuestro pafs.
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EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1916-1917 *

SUMARIO: I. ANTECEDENTES. IIl. CONVOCATORIA AL CONGRESO CONSTITUYENTE.

III. EL. PROYECTO DE CARRANZA. IV. ESTADO Y RELIGION. 1. Libertad de ense-

fianza. 2. Libertad religiosa. 3. Relaciones Estado Iglesia. v. LA DECLARA-

CION CONSTITUCIONAL DE LOS DERECHOS SOCIALES. VI. LA REFORMA AGRARIA.
VILI. LOS FRUTOS DEL CONSTITUYENTE.

1. Antecedentes

1. La Revolucién Mexicana no atacd las estructuras constitucionales de
1857. Antes bien, partié6 de ellas para criticar al régimen de Porfirio Diaz
por tener a la Carta fundamental como vestidura de un sistema politico
que se habia apartado progresivamente de las decisiones politicas fundamen-
tales del liberalismo. El primero y mds grande antecedente de la obra cons-
titucionalista de la Revolucién Mexicana es, pues, la Constitucién de 1857.

Se ha afianzado ya la tesis de que el proceso politico del pueblo mexicano,
a pesar de haberse efectuado a través de grandes momentos, obedece a cierta
linea ideoldgica que ha venido afindndose desde la Independencia hasta la
Revolucién, pasando por la Reforma. Los trazos que marcé la ideologia
politica de la insurgencia mexicana, principalmente en la expresién siste-
mdtica de Morelos, fueron perfilindose con mayor precisién con la generacién
constitucionalista de 1824, definiéndose dialécticamente en la lucha entre
liberales y conservadores hasta 1856, y aflorando magnificamente en la obra
del Constituyente de 1857 y de los hombres de la Reforma. La Revolucién
de 1910 no emergié del vacio ideoldgico, sino que representa un eslabon
derivado de la formacién politica del pueblo mexicano; ella enriquecié vy
matiz6 la conciencia liberal que ha guiado nuestra historia, pero se apoyé
en las raices de la experiencia de un siglo de apasionados y fecundos con-
flictos.

Desde sus prolegomenos, la Revolucién de 1910 mostré dos cauces de pro-
testa que habrian de perfilar los aspectos del régimen institucional al que
dio origen. Por una parte, la reiteracién de los principios de la democracia
liberal; por la otra, la exigencia de un cambio substancial en el orden eco-
némico social. Los grandes documentos politicos producidos en la primera
década de este siglo que vinieron a constituir los gérmenes de Ia ideologfa
revolucionaria, se refirieron tanto a problemas de cardcter estrictamente

* Publicado en la obra: Derechos del pueblo mexicano; México al través de sus Consti-
tuciones, México, XLVI Legislatura de la Cdmara de Diputados, 1967, t. 11, pp. 593-620.
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politico como a cuestiones socioeconémicas, apuntando la inevitable inter-
dependencia de ambos 6rdenes.

Asf, el programa del Partido Liberal de 1906, que constituye un notable
adelanto de los puntos basicos de las ideas de la Revolucién, trata en su
articulado, al lado de reformas politicas, materias tales como mejoramiento
y fomento de la instruccién, proteccién a los trabajadores, accién del Estado
en materia agraria, y modificaciones al régimen de impuestos, para finalizar
con la recomendacién de una reforma constitucional que recogiera sus tesis. !
El programa del Centro Antirreeleccionista, del 15 de junio de 1909, ademads
de plantear la reforma politica, demandé medidas proteccionistas de la
clase trabajadora y de los indigenas, y subrayé la necesidad de fomentar
la agricultura y la irrigacién.2? El propio Plan de San Luis de 1910, que fue
€l llamado definitivo a la Revolucién, a pesar de su caricter preponderante-
mente politico, no dejé de hacer alusién a los despojos agrarios efectuados
con motivo de las leyes de baldios, y declaré sujetos a revisién los procedi-
mientos respectivos. 3

Ya en plena lucha armada, los planes y programas de las distintas faccio-
nes revolucionarias siguieron insistiendo en realizar paralelamente reformas
politicas, econémicas y sociales. E1 Plan Politico Social, de marzo de 1911,
al lado de sus pretensiones polfticas —voto directo, no reeleccién, reorgani-
zaci6én municipal—, pugnaba por la proteccién de los trabajadores, la resti-
tucién de tierras usurpadas, y la abolicién de monopolios.* El Plan de
Texcoco (1911), el de Ayala (1911 y el de Santa Rosa (1912), demandaron
enérgicamente la reforma agraria, pidiendo la restitucién de tierras usur-
padas, la expropiacién de los latifundios, la dotacién de ejidos, y medidas
de fomento al sector rural. 8

Fue pues un hecho que las demandas de la Revolucidn, a la vez que reafir-
maban los principios politicos del liberalismo —democracia, derechos del
hombre, divisién de poderes, sistema representativo, régimen federal y sepa-
racién de Estado e Iglesia—, subrayaron la necesidad de una accién politica
decisiva para transformar el orden social y econémico con el fin de hacer
viables aquéllos.

2. La idea de convocar a un Congreso Constituyente que incorporara a
nuestro régimen juridico politico las ideas de la Revolucién surgié del mo-

1 Cfr. Planes politicos y otros documentos; prélogo de Manuel Gonzilez Ramfrez, México,
FCE, 1954, pp. 3-29.

2 Gabriel Ferrer Mendiolea, Historia del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Bi-
blioteca del Imstituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana, 1957,

. 17.

P 8 Cfr. Planes politicos y otros documentos, cit.,, pp. 33-46.

4 Cfr. ibidem, pp. 68-70.

5 Cfr. Ferrer Mendiolea, op. cit., p. 18.
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vimiento constitucionalista encabezado por Carranza. Fue el gobernador de
Coahuila quien, frente al magnicidio cometido por Victoriano Huerta, decla-
r6é la ruptura del orden constitucional y alenté al pueblo a rebelarse contra
¢l gobierno golpista. ¢

El Plan de Guadalupe, que dio nacimiento al movimiento constituciona-
lista, no fue un documento ideoldgico, sino meramente tdctico. Declaré el
desconocimiento de los poderes federales, asi como de los gobiernos locales
que reconocieran a las autoridades usurpadoras, previé la organizacién del
ejército constitucionalista bajo el mando de Carranza, y establecié los pro-
cedimientos destinados a restablecer el orden constitucional legitimo. El
Plan carrancista no recogié las inquietudes economicosoctales de la Revolu-
cién por razones estratégicas; como comenta uno de sus colaboradores mds
allegados, Carranza pensé que “formular un programa de reformas sociales
era crear obstdculos al éxito politico y militar inmediato; era alarmar a los
intereses nacionales y extranjeros creando resistencias que entorpecerian la
marcha victoriosa del ejército constitucionalista”, 7

Sin embargo, ello no significaba que el Primer Jefe del Ejército Consti-
tucionalista careciera de propdsitos de reforma social. En el discurso que
pronuncié ante la primera reunién de la Convencién Revolucionaria, €l 3
de octubre de 1914, manifesté la necesidad de proceder a reformas que iban
mds alld de lo puramente politico: resolucién del problema agrario, edifi-
cacién de escuelas, mercados y casas de justicia, obligaciéon de pagar el
salario en efectivo, limitacién de la jornada de trabajo, descanso dominical,
reglamentacién de accidentes de trabajo, y, en general, adopcién de medidas
tendientes al mejoramiento de la clase obrera. Carranza también pugné en
dicha ocasién por la equidad tributaria, la reforma de los aranceles con sen-
tido de proteccién industrial y la reforma bancaria, incluyendo la posibili-
dad de establecer un Banco del Estado. 8

Mas tarde, y desde Veracruz, Carranza incorporé formalmente al movi-
miento constitucionalista las demandas de reforma social. El 12 de diciembre
de 1914, el Primer Jefe expidié el Decreto de Adiciones al Plan de Guada-
lupe, declardndolo vigente ante la situacién de emergencia provocada por la
escisién de las facciones revolucionarias, pero anunciando, simultineamente,
que el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y Encargado del Poder
Ejecutivo expediria y pondria en vigor “durante la lucha, todas las leyes,
disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades eco-
ndémicas, sociales y politicas del pais, efectuando las reformas que la opinién

6 Cfr. “Plan de Guadalupe”, en: Planes politicos y otros documentos, cit., pp. 137-144.
7 Félix F. Palavicini, Historia de la Constitucion de 1917, México, 1938, t. 1, p. 12,
8 Palavicini, op. cit., pp. 13-14.
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ptiblica exige como indispensables para restablecer un régimen que garan-
tice la igualdad de los mexicanos entre si”.?

Concretamente, Carranza anuncié leyes agrarias que favorecieran la pe-
queiia propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo a los pueblos las
tierras de que habian sido injustamente privados; leyes fiscales tendientes
a establecer un sistema equitativo de impuestos a la propiedad raiz; legis-
lacién para mejorar la condicién del pedén rural, del obrero, del minero vy,
en general, de las clases proletarias; establecimiento de la libertad municipal
como institucién constitucional; reorganizacién del ejército; reforma electoral;
independencia del poder judicial; revisién de las leyes civiles; cumplimiento
de las Leyes de Reforma; reformas a los principales cédigos; revision de las
leyes relativas a la explotacién de minas, petréleo, aguas, bosques y demads
recursos naturales del pais, para destruir los monopolios creados por el anti-
guo régimen y evitar la formacién de otros nuevos; en general, prometia
Carranza todas aquellas medidas para asegurar a los habitantes de la Repu-
blica la efectividad y el pleno uso de sus derechos, y la igualdad ante la ley. ¢

Fueron las Adiciones al Plan de Guadalupe el acto politico de Carranza
que le confirié el liderato ideoldgico e institucional de la Revolucién Me-
xicana, pues ellas recogieron en admirable sintesis las diversas banderas de
lucha de los grupos revolucionarios, y seflalaron el camino de su sistemati-
zacién en un régimen juridico que garantizara las demandas populares que
habian nutrido la lucha armada.

En cumplimiento de sus promesas, Carranza ordend la integracién de una
Seccion de Legislacién Social que trabajé prolijamente en una serie de pro-
yectos legales. Asimismo, expidi6 una Ley del Municipio Libre, la Ley del
Divorcio, la Ley Agraria del 6 de enero de 1915, la Obrera de la misma fecha,
expidié reformas al Cddigo Civil y un decreto aboliendo las tiendas de
raya. 11

II. Convocatoria al Congreso Constituyente

3. El dia 14 de septiembre de 1916, Venustiano Carranza promulgé un
decreto de reformas al Plan de Guadalupe cuyo propésito fundamental era
convocar la reunion de un Congreso Constituyente. E1 Primer Jefe del Go-
bierno Constitucionalista, que habia logrado imponerse a las demds facciones
del movimiento revolucionario, expuso, en el capitulo considerativo del
decreto referido, que al estudiar detenidamente las reformas politicas que
parecia conveniente hacer a la Constitucién, resultaba ineludible la convo-

9 Idem.
10 Idem.
11 Idem, pp. 19-20.
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catoria a un Congreso Constituyente por cuyo conducto la nacién expresara
de manera indubitable su voluntad. Razoné Carranza que el procedimiento
de reformas establecido en la propia Constitucién de 1857 no podia limitar
la soberana voluntad del pueblo, €l cual podia también ejercer su facultad
constituyente por otros procedimientos. 12

E] razonamiento de Carranza fue impecable desde un punto de vista estric-
tamente constitucional. Si bien es cierto que la Constitucién de 1857 sefialaba
en su articulo 127 el procedimiento de su reforma por medio de un drgano
revisor de la Constitucién, integrado por poderes constituidos, es principio
bédsico en la teoria constitucional democritica y realidad politica inexorable,
que el poder constituyente del pueblo no puede ser constrefiido por dispo-
siciones juridicopositivas, aun cuando éstas tengan rango constitucional. 13

El decreto faculté al Encargado del Poder Ejecutive de la Nacién para
convocar a elecciones para un Congreso Constituyente; el Distrito Federal
y cada Estado o Territorio nombrarian un diputado propietario y un su-
plente por cada sesenta mil habitantes o fraccién que pasara de veinte mil,
con base en el censo de poblacién de 1910; los Estados y Territorios que
no tuvieran esta poblacién minima, tendrian derecho a un diputado propie-
tario y uno suplente. 1

Los requisitos fijados por el decreto para ser diputado a la Asamblea Cons-
tituyente fueron los mismos que los exigidos por la Constitucién de 1857,
pero se inhabilité a aquellos que hubiesen ayudado con las armas o servido
empleos publicos en los gobiernos o facciones hostiles a la causa constitu-
cionalista. 15

El decreto establecié también que el Primer Jefe del Ejército Constitu-
cionalista y Encargado del Poder Ejecutivo presentaria al Congreso Cons-
tituyente el proyecto de Constitucién reformada para que se discutiera y
aprobara o modificara. Las labores del Congreso quedaron ceflidas a la dis-
cusién y aprobacién del proyecto de reformas constituciomales y a una
duracién de dos meses. 1

La convocatoria a un Congreso Constituyente habia sido preparada con
anticipacién por las fuerzas carrancistas mediante una intensa propaganda
que subrayé la necesidad de su reunién. ¥élix F. Palavicini, Manuel Aguirre
Berlanga y Antonio Manero fueron los principales voceros del Primer Jefe
para preparar un clima adecuado en la opinién publica de la nacién frente
a los proyectos constitucionales.?” Cuando Carranza habia vencido a las.

12 Ferrer Mendiolea, op. cit., supra nota 2, pp. 30-34.

13 Miguel de la Madrid Hurtado, “La soberania popular en el constitucionalismo mexi-
cano y las ideas de Rousseau”, en: Presencia de Rousseau, México, UNAM, 1962, pp. 327-366.

14 Ferrer Mendiolea, op. cit., supra nota 2, p. 33.

15 Idem.

16 Idem.

17 Idem, p. 28.
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facciones revolucionarias rivales y controlado la mayor parte del pais, for-
‘malizé su idea constituyente con este decreto.

El 19 de septiembre de 1916, la Primera Jefatura lanzé la convocatoria
a elecciones del Congreso Constituyente. Sefialé para su reunién la ciudad
de Querétaro, el dia 1° de diciembre de ese mismo afio. Las elecciones debfan
.celebrarse el domingo 22 de octubre siguiente, de acuerdo con la ley electo-
ral que se expidié €l mismo 19 de septiembre. El propio Congreso Consti-
tuyente calificarfa las elecciones de sus miembros. En general, el decreto
<convocatoria regulé en detalle las reuniones del Congreso Constituyente, se-
guramente con el propésito de evitar que sus labores fueran distraidas con
«<cuestiones previas de organizacién y tramite. '

Las elecciones se realizaron, conforme a lo previsto en su convocatoria,
efectuandose en 218 de los 246 distritos electorales. E1 dfa 20 de noviembre
dieron comienzo las sesiones preparatorias del Congreso, habiéndolas presi-
dido Manuel Amaya, diputado por Coahuila, En la sesién del 30 de noviem-
bre, se efectuaron elecciones para la Mesa Directiva del Congreso; resultaron
.electos, como presidente, Luis Manuel Rojas; primer vicepresidente, Cin-
dido Aguilar; segundo vicepresidente, Salvador Gonzilez Torres; secretarios:
Fernando Lizardi, Ernesto Meade Fierro, Jos¢ Marfa Truchuelo y Antonio
Ancona Albertos; y prosecretarios: Jesus Lopez Lira, Fernando Castafios, Juan
de Dios Bojorquez y Flavio A. Bérquez. 18

II1. El proyecto de Carranza

4, El dia 1° de diciembre de 1916 ocurrié Venustiano Carranza a inaugurar
las labores del Congreso y presentar su proyecto de reformas a la Consti-
tucién.

El discurso pronunciado por Carranza describié el carcter de las reformas
por €l propuestas; base de dichas reformas fue una critica general a aquellos
aspectos de la Constitucién de 1857 que, segun el propio Primer Jefe, habian
impedido su vigencia efectiva y abierto el paso a la dictadura.

Para Carranza:

...los legisladores de 1857 se conformaron con la proclamacién de prin-
cipios generales que no procuraron llevar a la préictica acomoddndose a las
necesidades del pueblo mexicano; de manera que nuestro cddigo polftico
tiene en general el aspecto de férmulas abstractas en que se han condensado

18 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Ediciones de la
Comisién Nacional para la Celebracién del Sesquicentenario de la Proclamacién de la Inde-
pendencia Nacional y del Cincuentenario de la Revolucién Mexicana, 1960, t. 1, pp. 375-376.
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conclusiones cientificas de gran valor especulativo, pero de las que no
ha podido derivarse sino poca o ninguna utilidad positiva. 1®

Después de esta critica general, Carranza sefialé que los derechos indivi-
duales que la Constitucién de 1857 habia declarado como la base de las
instituciones sociales, habian sido conculcados sistemiticamente por los di-
versos gobiernos; que las leyes del juicio de amparo, ideado para proteger
aquellos derechos, no habian hecho otra cosa que embrollar la justicia; que,
en general, los principios bdsicos de la Constitucién del 57 no habian pasado
de ser una bella esperanza, cuya realizacién se habia burlado de una manera
constante,

La soberania nacional no ha expresado ninguna realidad, decfa Carranza:

... €l Poder Piblico se ha ejercido, no por €l mandato libremente confe-
rido por la voluntad de la nacién manifestada en la forma en que la ley
sefiala, sino por imposiciones de los que han tenido en sus manos la fuerza
publica . . .20

Tampoco ha tenido cumplimiento, denuncié el Primer Jefe, el principio
de la divisién del poder ptiblico; todos los poderes se han ejercido por una
sola persona, consoliddndose el centralismo de las potestades estatales con la
abdicacién que de sus competencias habia hecho el poder legislativo, al con-
ferir al Presidente de una manera sistemdtica, facultades extraordinarias para
legislar.

El principio federativo fue también denunciado francamente por Carranza
como carente de realidad:

... ha sido el Poder central €l que siempre ha impuesto su voluntad, limi-
tdndose las autoridades de cada Estado a ser los instrumentos ejecutores
de las 6rdenes emanadas de aquél... los poderes del Centro se han inge-
rido en la administracién interior de un Estado cuando sus gobernantes
no han sido déciles a las 6rdenes de aquéllos, o sélo se ha dejado que en
cada Entidad Federativa se entronice un verdadero cacicazgo, que no otra
cosa ha sido, casi invariablemente, la llamada administracién de los go-
bernadores que ha visto la nacién desfilar en aquéllas. 22

Soberania popular, gobierno representativo, derechos del hombre, divisién
de poderes, sistema federal, principios todos ellos del régimen constitucio-
nal de 1857, eran para Carranza ficciones politicas. Sin embargo, el proyecto
de reformas que presenté a la consideracién de la Asamblea de Querétaro,

19 Idem, p. 385.
20 Idem, p. 386.
21 Idem, p. 387.
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se movié dentro de aquellos postulados. Ni siquiera la experiencia recono-
cida por él mismo acerca de la vigencia, o, mejor dicho, la falta de vigencia
de los preceptos de la Constitucién liberal fue motivo suficiente para que los
ideales constitucionalistas del pueblo mexicano, que venfa tratindose de
imponer desde 1824, fueran rechazados. Y es que en la conciencia del mexi-
cano los dogmas politicos del liberalismo han sido, desde la Independencia,
la gufa para la construccién de la realidad politica del pais.

Las reformas propuestas por el Primer Jefe tendieron a reafirmar la estruc-
tura fundamental de la Carta de 1857, modificando sélo su reglamentacion
concreta. Fue objeto de especial preocupacién dentro de dichos proyectos la
proteccién a la libertad humana, finalidad esencial de las Constituciones para
Carranza. Por ello promovi6 reformas al capitulo de las garantfas individuales.
y a los articulos referentes al juicio de amparo; también senté las bases
de la organizacién del Ministerio Publico y pretendié dar una mayor inde-
pendencia al poder judicial.

El proyecto carrancista propuso reformas al articulo 27 constitucional
para fortalecer la vigencia de las leyes de reforma y consulté a la Asamblea
la conveniencia de exigir que los extranjeros se sometieran integramente
a las leyes mexicanas al adquirir bienes raices.

A pesar de reconocer los inconvenientes que atrae el poder electoral a todos
los ciudadanos, sin atender a su diferente grado de instruccién, Carranza
pidié que no se impusiera restriccién alguna al sufragio, por considerar ello
impolitico e inoportuno cuando estaba en plena marcha una Revolucién
apoyada por las grandes masas populares.

Especial atencién dio el proyecto constitucional a la institucién del muni-
cipio libre como una de las grandes conquistas de la Revolucién.

Donde fue puesto el mayor realce en el discurso de Carranza, fue en lo
relativo a la organizacién y relaciones de los poderes legislativo y ejecutivo.
Para Carranza, el pueblo mexicano, como los latinoamericanos:

...han necesitado y necesitan todavia de Gobiernos fuertes capaces de
contener dentro del orden a poblaciones indisciplinadas, dispuestas a cada
instante y con el mds futil pretexto a desmanes; pero por desgracia, en
este particular se ha caido en la confusién y por Gobierno fuerte se ha
tomado al Gobierno despdtico. Error funesto que ha fomentado las ambi-
ciones de las clases superiores, para poder apoderarse de la direccién de los
negocios publicos. 22

La libertad tiene por condicién el orden, El gobierno debe ser respetuoso
de la ley y de las instituciones, pero debe también ser inexorable con los
trastornadores del orden y con los enemigos de la sociedad. Con base en esta

22 Idem, p. 385.
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concepcién de la organizacién politica, Carranza critico la regulacién que
de las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo habfa hecho la
Constitucion de 1857. Era necesario para él, fortalecer al poder ejecutivo,
dejando en la Constituciéon nueva la eleccién directa del poder ejecutivo
y la prohibicidn para su reeleccién, conquistas obtenidas por la Revolucién
de 1910. Fue por ello también que Carranza pidié la ratificaciéon de las
reformas hechas en la etapa preconstitucional en el sentido de abolir la vice-
presidencia que, por una serie de circunstancias, llegé a tener una historia
funesta, pues en vez de asegurar la sucesién presidencial de una manera pa-
cifica en casos inesperados, no hizo otra cosa que debilitar al gobierno de
la Repiblica.

De lo anterior se desprende que las reformas propuestas por Carranza en
su proyecto se movian dentro del marco de la Constituciéon anterior. Las
decisiones politicas fundamentales del constitucionalismo mexicano no se
tocaban en modo alguno; a lo mis se retocaban. El propésito esencial de
Carranza era fortalecer y hacer realizables los postulados de la carta constitu-
cional anterior, cuya esencia seguia siendo respetada y venerada por el mo-
vimiento revolucionario.

Por lo demis, el tono del discurso de Carranza ante el Congreso Constitu-
yente, muestra el respeto que siempre tuvo para sus labores. No se descubre
en ¢l autoritarismo alguno, sino que, por el contrario, se halla una sincera
invitacién a la libre deliberacién del proyecto que se habia elaborado para
que sirviera, uinicamente, de punto de referencia para los debates del Consti-
tuyente, 6rgano de expresién de la voluntad soberana del pueblo. El desarrollo
de las labores de la Convencién queretana, su resultado, y la actitud de don
Venustiano ante ambos ratifican este respeto del gran estadista de la Revo-
lucién por la obra constitucional de la Asamblea.

IV. Estado y religion

5. Los debates del Congreso Constituyente de Querétaro que provocaron
las mds apasionadas controversias y mostraron las diversas corrientes ideold-
gicas que cuncurrieron a la convencién, fueron los relativos a los temas de la
educacién, la religion y el Estado.

Para explicarnos el origen y sentido politico de las discusiones correspon-
dientes, es necesario hacer alusién a los antecedentes de la cuestién en la
época prerrevolucionaria,

El porfiriato mantuvo formalmente en vigor las leyes de Reforma, aunque
toler6 conscientemente su reiterada violacién. El clero recuperdé parte de su
influencia en la educacién aunque ya no dentro del aparato oficial. Asimismo,
de una manera subrepticia, volvié a adquirir bienes raices, aunque tampoco
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en la proporcién de antes de la Reforma. A pesar, pues, de la tolerancia de
Diaz, el clero ya no tuvo la injerencia politica, econdmica y social a que estuvo
acostumbrado en la estructura colonial mexicana que fue rota por el movi-
miento liberal reformista. Como ha dicho Reyes Heroles, “el avance legal
institucional fue en esta materia de tanta trascendencia, que treinta afios de
porfirismo no bastaron para retrotraer las relaciones Estado Iglesia a su
situacién anterior”. 23

Sin embargo, la actuacién del clero al margen de las Leyes de Reforma no
dejé de provocar irritacién en la conciencia liberal mexicana al explotar el
movimiento revolucionario. El anticlericalismo fue una de las caracterfsticas
mds extendidas de los diversos grupos revolucionarios, mixime que en los
primeros afios del movimiento iniciado en 1910, fue evidente el resurgimiento
de los grupos conservadores alrededor del Partido Catélico, con el apoyo y
la simpatfa de los clericales.

1. Libertad de ensefianza

6. El anticlericalismo generalizado de los grupos revolucionarios se hizo
particularmente notorio en ocasién de discusién del articulo 3? del proyecto
de Constitucién reformada.

El proyecto de articulo 32 presentado por el Primer Jefe establecié la com-

pleta libertad de ensefianza y el laicismo para la que se impartiera en estable-
cimientos oficiales.

Articulo 39 Habrd plena libertad de ensefianza; pero serd laica la que se
dé en los establecimientos oficiales de educacién, y gratuita la ensefianza

primaria, superior y elemental que se imparta en los mismos estableci-
mientos, 24

La Comisién de Constitucién, presidida por Mugica, uno de los lideres
mds destacados de la corriente radical del Congreso, present6 a la Asamblea
un dictamen que rechazaba el texto propuesto por Carranza, con el objeto
de eliminar totalmente la intervencién del clero en la ensefianza.

E] dictamen de la Comisién manifesté que era justo restringir un derecho
natural cuando su libre ejercicio afectara la conservaciéon de la sociedad o
estorbara su desarrollo; tal era el caso de la ensefianza religiosa que, por
implicar ideas abstractas que no puede asimilar la mente infantil, perjudica
el desarrollo psicolégico natural del nifio. Por otra parte, apunté la Co-
misién, la ensefianza religiosa es contraria a los intereses nacionales, ya que

23 “La Iglesia y el Estado”, en: México, 50 afios de revolucién, México, FCE, 1960, t. uI,
p. 367.

24 Diario de los Debates .. ., cit.,, supra nota 18, t. 1, p. 503.
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la educacién habia sido una arma del clero para usurpar las funciones del
Estado.

Articulo 32 Habrd libertad de ensefianza; pero serd laica la que se dé en
los establecimientos oficiales de educacién, lo mismo que la ensefianza
primaria elemental y superior que se imparta en los establecimientos
particulares, Ninguna corporacién religiosa, ministro de algun culto o
persona perteneciente a alguna asociacién semejante, podra establecer
o dirigir escuelas de instruccién primaria, ni impartir ensefianza perso-
nalmente en ningun colegio. Las escuelas primarias particulares sélo podrin
establecerse sujetindose a la vigilancia del Gobierno. La ensefianza pri-
maria serd obligatoria para todos los mexicanos v en los establecimientos.
oficiales serd impartida gratuitamente. 2

La posicién contenida en el dictamen referido provocéd un apasionado de-
bate durante las sesiones del 13 al 16 de diciembre de 1916. Dos grupos se
formaron en tal ocasién: los radicales o jacobinos, casi todos ellos militares
y politicos de filiacién obregonista, y los moderados, integrado este ultimo
por los diputados mas adictos a Carranza.

Los radicales siguieron y ampliaron los argumentos del dictamen de la
Comisién; Mugica subié varias veces a la tribuna para defender la posicién
radical, seguido, principalmente, por Roman, Lépez Lira, Rosas y Reyes,
Truchuelo y Gonzdlez Torres. Los radicales apuntaron que para ellos dicha
discusién representaba €l momento mds solemne de la Revolucién; era la
oportunidad de combatir al clero, enemigo de las libertades y de las institu-
ciones democriticas en México. Mugica advirtié:

...si dejamos la libertad de enseflanza absoluta para que tome participa-
cién en ella el clero con sus ideas rancias y retrospectivas, no formaremos
generaciones nuevas de hombres intelectuales y sensatos, sino que nuestros
poésteros recibirdn de nosotros la herencia del fanatismo, de principios
insanos, y surgiran mas tarde otras contiendas que ensangrentardn de
nuevo a la patria, que la arruinardn y que quiza la llevaran a la pérdida
total de su nacionalidad. 26

Romidn apuntd que las escuelas catdlicas habian sido simplemente un medio
para preparar a las generaciones venideras contra el credo liberal. Gonzilez
Torres fue mds alld del mero anticlericalismo para lanzar un ataque genérico
a las ideas religiosas:

No es conveniente que se permitan las escuelas religiosas para educar a los
nifios, porque aunque las religiones hayan sido dictadas por necesidades

25 Idem, p. 639.
26 Idem, p. 643.
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morales de la sociedad y tengan principios efectivamente morales, en la
actualidad todos estamos convencidos de que las religiones estdn perfecta-
mente corrompidas y que se han convertido en una trama de cuentos y
leyendas, de absurdos y de aberraciones con las que procuran envolver la
inteligencia y el corazén de los nifios, con objeto de apropiarse del ser
futuro y después manejarlo a su antojo, siempre con fines bastardos. 27

La corriente moderada de los constituyentes defendi6é el proyecto carran-
cista y atacé el articulo 39 propuesto por la Comisién. Cravioto, Palavicini,
Rojas, Macias y Lizardi fueron los oradores mas representativos de esta posi-
<i6n. Conviene aclarar que los moderados, casi sin excepcién, se declararon
también anticlericales, y que por sus ideas no pueden ser clasificados como
conservadores.

Rojas taché el criterio de la Comisién de intolerante y agresivo; Cravioto
de “arbitrario, impolitico, imprudente, insostenible, secularmente regresivo y
tan prefiado de consecuencias funestisimas”, que de aceptarlo se darfa al traste
con muchas de las conquistas de la Constitucién de 1857, a la cual habia que
mejorar, pero nunca empeorar. Cravioto mismo expuso el mds puro criterio
liberal respecto al problema de la ensefianza; la libertad de ensefianza —dijo—
es un derivado directo de la libertad de opini6n; los padres tienen el derecho
de educar a sus hijos y el Estado debe permanecer neutral en materia de
educacién; por ello, la educacién que imparta el Estado debe ser laica; el
foco real de la ensefianza religiosa estd en €l hogar y no en la escuela. Para
enfrentarse al clericalismo, hay que esgrimir el criterio liberal, hay que mul-
tiplicar las escuelas laicas.

La Comisién de Constitucién retir6 su proyecto original de articulo 3° y
present6 otro texto del siguiente tenor:

Articulo 32 La ensefianza es libre; pero serd laica la que se dé en los esta-
blecimientos oficiales de educacién, lo mismo que la ensefianza primaria,
elemental y superior que se imparta en los establecimientos particulares.
Ninguna corporacién religiosa ni ministro de ningin culto podrén estable-
cer o dirigir escuelas de instruccién primaria.

Las escuelas primarias particulares s6lo podrin establecerse sujetindose a
la vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartird gratuitamente la ensefianza
primaria. 28

Aun asi, el texto no fue del agrado de los moderados, quienes preferfan
que subsistiera el texto carrancista, aunque aceptaban que en otros articulos
de la carta constitucional se limitara la injerencia del clero en la educacién.

27 Idem, p. 760.
28 Idem, p. 732.
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Pasado el asunto a votacién, se aprobé el segundo texto presentado por la
Comisién, por 99 votos contra 58, en la sesién del 16 de diciembre.

2. Libertad religiosa

7. La cuestién religiosa signié tratdndose en la sesién del dia 27 de enero
de 1917, al conocerse los proyectos de articulos 24 y 129, ya dictaminados por
la Comisidn.

La libertad religiosa, que no pudo incorporarse explicitamente en el texto
de la Constitucién de 1857 por la oposicién que surgié dentro y fuera del
Congreso al famoso articulo 15 del proyecto de la Comisién de Constitucién
de aquel entonces, fue objeto en el proyecto carrancista del articulo 24 en
la siguiente propuesta:

Articulo 24. Todo hombre es libre para profesar la creencia religiosa que
mis le agrade y para practicar las ceremonias, devociones o actos de culto
respectivo, en los templos o en su domicilio particular, siempre que no
constituya un delito o falta penada por la ley.

Ningun acto religioso de culto piblico deberd celebrarse fuera del interior
de los templos, los cuales estardn siempre bajo la vigilancia de la autori-
dad. 2®

La Comisién de Constitucidn dictaminé favorablemente el proyecto, dejan-
do idéntico el primer pdrrafo y cambiando el segundo para quedar en la
siguiente manera:

Todo acto religioso de culto publico deberi celebrarse precisamente dentro
de los templos, los cuales estardn siempre bajo la vigilancia de la auto-
ridad.

En su dictamen, la Comisién aclaré que el proyecto respondia a los articu-
los 22 y 52 de la Ley Orgénica de las Adiciones y Reformas Constitucio-
nales de 1873, refundiendo los puntos pertinentes de las Leyes de Reforma.

Enrique Recio, miembro de la Comisién, no se adhirié al dictamen de la
mayoria, sino que emiti6 un voto particular proponiendo su adicién con
la prohibicién de la confesidén auricular y con la limitaiién del ejercicio del
sacerdocio a ciudadanos mexicanos por nacimiento, los cuales debian ser
casados civilmente si fueran menores de cincuenta afios de edad. Recio fue
secundado entusiastamente por el diputado yucateco Alonzo Romero, quien
afirmé que en tanto no se resolviera el problema religioso, no se podria
considerar completa la obra revolucionaria; Terrones Benitez mostré tam-

29 Idem, p. 508.
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bién simpatfa por la mocién arguyendo que todas las religiones eran un
cdncer para la sociedad.

A Hilario Medina y a Fernando Lizardi les correspondié la posicién mode-
radora. Lizardi manifesté que aunque era cierto que de la confesién auricular
se habfa hecho un abuso, no correspondia a la ley evitarlo, “supuesto que la
ley no puede estar autorizada para averiguar cuindo es itil y cuindo es un
abuso”; la ley, dijo, “no puede prohibir un acto de confianza individual
espontdnea”.

Pricticamente —afiadié Lizardi— la confesién auricular no se puede prohi-
bir, porque de los quince millones de habitantes que tiene la Republica,
mids de catorce millones son catélicos, que insistirdn en confesarse, y se
necesitarian catorce millones de agentes policiacos para que estuvieran tras
de esos catorce millones de catdlicos. 30

En cuanto a las exigencias al ejercicio del sacerdocio propuestas por Recio,
en el sentido de exigir el matrimonio civil para los curas, expresé Lizardi
que éstas constitufan una limitacién a la libertad individual.

Hilario Medina adopté una posicién liberal:

Si es la libertad de conciencia el principio que mds sangre ha necesitado,
porque es de los principios fecundados que se han regado con sangre, se-
fiores, cualquier ataque contra ese principio, sea que se trate de la confe-
sién auricular, o sea que se trate del matrimonio, sea de cualquiera otra
forma que ataque un dogma, es obrar contra la libertad de conciencia, y
yo protesto solemnemente contra todo ataque a la libertad de conciencia.
El principio de la libertad de conciencia, y el articulo 24 que nos dice que
todo hombre es libre para profesar la religién y tener la creencia que quie-
ra, ése es un principio liberal, es un principio ya no digo sélo de México,
no digo del Congreso Constituyente, sino de todas las sociedades modernas
que de tal o cual manera lo han consignado en todas las Constituciones
escritas, 31

El articulo 24 fue finalmente aprobado por 93 votos de la afirmativa contra
63 de la negativa.

3. Relaciones Estado-Iglesia

8. El articulo 129 fue presentado por la Comisién siguiendo muy de cerca
el proyecto carrancista, aunque con importantes modificaciones. El proyecto
del Primer Jefe sefialaba la competencia exclusiva de los poderes federales
para ejercer en materia de culto religioso y disciplina externa la intervencién

80 Idem, t. u, p. 1084,
81 Idem, t. u, p. 1038.
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que designaran las leyes; tal como pasé en el texto fue suprimida la palabra
“exclusivamente”, por lo que las autoridades locales quedaron también con
competencia en esta materia, como auxiliares de los poderes federales.

La modificacién mds importante fue la supresién del texto carrancista que,
siguiendo la tesis reformista, declaraba que “el Estado y la Iglesia son inde-
pendientes entre si”. La Comisién, en su dictamen, considerd que las condi-
ciones de la sociedad mexicana exigian dar un paso mds adelante, por lo que
las ideas prevalecientes tendfan:

.. 10 ya a proclamar la simple independencia del Estado, como lo hicieron
las Leyes de Reforma, sino a establecer marcadamente la supremacia del
poder civil sobre los elementos religiosos, en lo que ve, naturalmente, a
lo que ésta toca la vida publica.

Como consecuencia, introdujo el desconocimiento de la personalidad legal
de las iglesias.

El articulo 129 del proyecto, que pasé a ser el 130 de la Constitucién, re-
sulté resucltamente intervencionista en la cuestién religiosa, pero congruente
con la libertad de conciencia establecida en el articulo 24, ya que prohibié
el Congreso dictar leyes que establecieran o prohibieran cualquier religién.
Ratificé la secularizacién de los actos de estado civil y afirmé la supremacia
del poder civil en la sociedad. Con el objeto de prevenir la intervencién del
clero en la actividad politica, se establecieron en dicho precepto una serie de
medidas: se sujeté a los ministros del culto a las leyes, prohibiéndoles cate-
gbricamente expresar su opinién en materias politicas; se privé del voto activo
y pasivo a los sacerdotes, veddndoles el derecho de asociacién con fines poli-
ticos; se impide que las publicaciones confesionales traten temas relacionados
con la politica nacional o comenten asuntos relativos al funcionamiento de
las instituciones publicas; asimismo, el articulo 130 prohibe la formacién
de toda clase de agrupaciones politicas cuyo nombre tenga referencia a alguna
religién; establece también que no podrdn celebrarse reuniones de cardcter
politico en los templos.

9. En uno de sus pdrrafos, el articulo 130 incapacita a los ministros del
culto para heredar o recibir por ningun titulo inmuebles, y establece otras
limitaciones a la capacidad de heredar de los sacerdotes.

En una de las ultimas sesiones, el Congreso aprobd el articulo 27, que
comentaremos en detalle mds adelante, incluyendo también en dicho precepto
varias restricciones al derecho de propiedad de las iglesias. También en esta
materia, el Constituyente fue mds alld del proyecto carrancista; éste sélo
pretendia que se estableciera la incapacidad legal de las corporaciones e insti-
tuciones religiosas para adquirir en propiedad o administracién bienes raices
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distintos a los directamente destinados al servicio u objeto de dichas entidades,
as{ como para adquirir o administrar capitales impuestos sobre inmuebles.
El Congreso Constituyente aprobé tales propuestas, pero tomando en consi-
deracién que durante el porfiriato el clero habia adquirido en cantidades
importantes bienes rafces en violacién subrepticia de las Leyes de Reforma,
estableci6 que los bienes asi adquiridos por interpésita persona, o aun direc-
tamente, entrarian al dominio de la nacién, concediendo accién popular para
denunciar estos casos. También el Constituyente declaré6 como propiedad de
la nacién los templos dedicados al culto publico, asf como los obispados,
casas curales, seminarios, asilos o colegios de asociaciones religiosas.

10. En 1857 se sentaron las bases para una decisién politica fundamental
que se consolidaria en las Leyes de Reforma y se introdujo en el texto cons-
titucional por las reformas de 1873: la separacién de la Iglesia y del Estado.
Este principio era condicién indispensable para asegurar la soberania del
pueblo mexicano y una sociedad liberal. La soberania popular resultaba ame-
nazada en un pais donde la propiedad eclesidstica alcanzaba la importancia
que tenfa en México; el poder politico que tal concentracién econémica apa-
rejaba era un continuo reto a la supremacia de la autoridad civil que preten-
dia erigirse en representante exclusivo y legitimo de la comunidad. La sociedad
liberal no podia fundarse ahi donde la libertad de conciencia, de expresion,
de culto, era condenada por la jerarquia eclesidstica y la intolerancia se re-
clamaba como norma de vida que debia avalar el Estado. Tampoco era
posible la formacién de una comunidad libre cuando la Iglesia pretendia
conservar sus tribunales y fueros especiales, en abierta contradiccién con el
principio de igualdad, y cuando se negaba a supeditar sus intereses temporales
a los mandatos de la potestad secular.

La Constitucién de 1917 sigue la linea liberal en lo esencial; si bien es
cierto que se va mds lejos en la reglamentacién del principio, y que algunos
de sus preceptos implican la posibilidad de una seria disciplina al clero y al
culto externo, la libertad religiosa se reconoce sin limitaciones que la des-
virtuen sustancialmente. La supeditacién de las iglesias a la autoridad civil
es en el orden temporal, no en el espiritual, cuya esfera es del exclusivo
resorte del individuo, Tal es el legado de la Revolucién Mexicana en materia
religiosa.

V. La declaracion constitucional
de los derechos sociales

11. La incorporacién al texto constitucional de los derechos sociales fue,
sin duda, la aportacién mds original y de mayor trascendencia que realizé
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la Asamblea Constituyente de Querétaro. Con ello, la Revolucidn Mexicana
replanted en la teoria constitucional la doctrina de los derechos del hombre
y afirmé una nueva tesis sobre los fines del Estado. Hemos dicho ya en otra
ocasién que el articulo 123 junto con el 27, significan un renacimiento del
constitucionalismo como instrumento protector de la libertad y la dignidad
de la persona humana. 32

Esta importante innovacién es mérito principal del Congreso Constituyente.
Carranza, al dirigirse a la Asamblea en su sesidn inaugural, anunciaba su
propuesta de dar al Congreso la facultad de legislar en materia de trabajo,
esperando, con ello, principiar la implantacién de las instituciones que ven-
drian a favorecer a la clase trabajadora. El texto que el Primer Jefe propuso
para el articulo 5° constitucional, relativo a la libertad de trabajo, agregé,
con respecto al articulo correspondiente de la Carta de 1857, tal como habia
quedado después de su reforma de 1898, la prohibicién de que el individuo
conviniera una renuncia temporal o definitiva a ejercer determinada profe-
si6n, industria o trabajo, y la limitacién a un afio de plazo obligatorio del
contrato de trabajo, sin que éste pudiera extenderse a la renuncia, pérdida o
menoscabo de los derechos politicos o civiles. 33

La Primera Comisién de Constitucion presentd en la sesién del 26 de di-
ciembre un dictamen favorable al articulo 5° del proyecto, pero proponiendo
su adicién y algunas enmiendas. En primer lugar, propuso que la expresién:
“la ley no reconoce érdenes mondsticas”, fuera sustituida por la de “la ley
no permite la existencia de 6rdenes mondsticas’; explicada la actitud radical
del Congreso en materia religiosa, el punto no requiere mayor comentario.
En segundo, apoyando una iniciativa del licenciado Aquiles Elorduy, propuso
el servicio obligatorio de los abogados en el ramo judicial. Finalmente, adi-
cion6 el articulo 5° con el establecimiento de la jornada mdxima de trabajo
por ocho horas, la prohibicién del trabajo nocturno industrial para nifios y
mujeres, y el descanso hebdomadario. Esta adicién —dijo la Comisién— fue
tomada de una iniciativa presentada por los diputados Aguilar, Lara y Gén-
gora. Sin embargo, la Comisién no juzgd procedente la inclusién en el articu-
lo 52 de otros puntos de dicha iniciativa relativos al principio de la igual-
dad del salario en igualdad de trabajos, a indemnizaciones por accidentes y
enfermedades profesionales, a la solucién de los litigios laborales, etcétera.

La Comisién no desecha estos puntos de la citada iniciativa; pero no cree
que quepan en la seccién de garantias individuales; asf es que aplaza su
estudio para cuando llegue al de las facultades del Congreso. 34

32 Cfr. “La legislacién obrera”, en: op. cit.,, supra nota 23, t. 1, p. 202.
33 Diario de los Debates. .., cit.,, supra nota 18, t. 1, p. 504,
34 Idem, p. 969.
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La Comisién, pues, aunque fue un poco mis alld del proyecto carrancista,
se resistia también, seguramente influida por la tradicional técnica constitu-
cional, a mezclar en el capitulo relativo a los derechos del hombre como
individuo, garantfas protectoras del hombre asociado y de grupos sociales
determinados.

12. El debate que se produjo alrededor del articulo 5° del proyecto carran-
cista y del dictamen de la comisién fue, sin duda, el mds importante de la
Convencién de Querétaro, ya que de él saldrian los textos que han dado a
la Constitucién mexicana sus caracteristicas mds originales. En dicho debate
se manifestaron dos grandes tendencias en cuanto a la inclusién de preceptos
politicosociales en el texto constitucional; la primera, guidndose por la téc-
nica constitucional, juzgaba desaconsejable la inclusién en la carta fundamen-
tal de materias que habitualmente se regulaban en la legislacién ordinaria,
ya que pensaba que la materia constitucional estaba circunscrita a la organi-
zacién politica del Estado y a la garantia de los derechos individuales. Esta
tendencia la manifesté con su peculiar estilo pintoresco Fernando Lizardi,
al decir que la limitacién de la jornada méxima de trabajo en el articulo 5°
“le queda al artfculo exactamente como un par de pistolas a un Santo
Cristo”. 88

Sin embargo, la critica de la técnica constitucional cldsica surgié avasalla-
dora en boca de la mayoria del Congreso. La inici6 el diputado Cayetano
Andrade, recordando a la Asamblea que el movimiento constitucionalista no
era solamente una revolucién politica, sino una revolucién eminentemente
social, que trafa como corolario una transformacién en todos los érdenes:

... Las constituciones ciertamente que, como lo dijo atinadamente el sefior
Medina, no deben ser un trabajo de las miserias humanas, ni mucho me-
nos una especie de terapéutica nacional, es decir, un catdlogo de los reme-
dios que necesitamos; pero si mis o menos deben marcarse las tendencias,
las aspiraciones, dar rumbo y guias para el progreso de una sociedad. La
Constitucién actual debe responder, por consiguiente, a los principios ge-
nerales de la revolucién constitucionalista, que no fue una revolucién como
la maderista o la de Ayutla, un movimiento meramente instintivo para
echar abajo a un tirano; la revolucién constitucionalista tiene la gran tras-
cendencia de ser una revolucién eminentemente social y, por lo mismo,
trae como corolario una transformacién en todos los 6rdenes... Los ele-
mentales principios para la lucha constitucional, que traen como corolario
las libertades publicas, fueron las clases obreras, los trabajadores de los
campos, ése fue el elemento que produjo este gran triunfo y por lo mismo,
nosotros debemos interpretar esas necesidades y darles su justo corona-
miento. %8

85 Idem, p. 972.
36 Idem, pp. 973-974.
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Heriberto Jara, siguiendo la ténica del discurso de Andrade, critic la doc-
trina constitucionalista cldsica, agudamente, defendiendo la inclusién de
normas protectoras de la clase obrera en el texto fundamental:

... Los jurisconsultos, los tratadistas, las eminencias en general en materia
de legislacién, probablemente encuentran hasta ridicula esta proposicién.
¢Cémo se va sefialar alli que el individuo no debe trabajar mis de ocho
horas al dia? Eso, segtin ellos, es imposible; eso, seguin ellos, pertenece a
la reglamentacién de las leyes; pero, precisamente, sefiores, esa tendencia,
esa teorfa, ¢qué es lo que ha hecho? Que nuestra Constitucién tan libé-
rrima, tan amplia, tan buena haya resultado, como la llamaban los sefiores
cientificos, “‘un traje de luces para el pueblo mexicano”, porque falté esa
reglamentacién, porque jamds se hizo. Se dejaron consignados los princi-
pios generales, y alli concluyé todo. Después ¢quién se encargard de regla-
mentar? Todos los gobiernos tienden a consolidarse y a mantener un estado
de cosas y dejan a los innovadores que vengan a hacer tal o cual reforma.
De alli ha venido que, no obstante la libertad que aparentemente se garan-
tiza en nuestra Carta Magna, haya sido tan restringida; de alli ha venido
que los hermosos capitulos que contiene la referida Carta Magna, queden
nada mds como reliquias histdricas alli en ese libro...37

Finalmente, las intervenciones de los diputados Héctor Victoria, Froylin
Manjarrez y Alfonso Cravioto plantearan, en definitiva, el nacimiento del
constitucionalismo social. Victoria, uno de los pocos diputados obreros que
asistieron al Congreso de Querétaro, lamenté la oposicién de un sector de
la Asamblea a la integracién de los derechos obreros en la Constitucién:

... Es verdaderamente sensible que el traerse a discusién un proyecto de
reformas que se dice revolucionario, deje pasar por alto las libertades pu-
blicas, como han pasado hasta ahora las estrellas sobre las cabezas de los
proletarios; jalld a lo lejos! 38

Victoria pidié que el articulo 52 fuera complementado con las bases cons-
titucionales de la legislacién ordinaria del trabajo, no importando la técnica
constitucional cldsica:

... Los trabajadores estamos enteramente cansados de la labor pérfida que
en detrimento de las libertades puiblicas han llevado a cabo los académicos,
los ilustres, los sabios, en una palabra, los jurisconsultos. 89

Manjarrez fue el que darfa la pauta para la dedicacién de todo un titulo
constitucional al problema del trabajo, objetivo que juzgd indispensable para

37 Idem, pp. 976-977.
38 Idem, p. 978.
39 Idem, p. 980.
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servir los ideales revolucionarios, aunque fuera necesario romper con los
moldes ortodoxos del constitucionalismo:

... creo que debe ser mis explicita nuestra Carta Magna sobre este punto,
y precisamente porque debe serlo, debemos dedicarle toda atencién, y si
quiere, no un articulo, no una adicién, sino todo un capitulo, todo un
titulo de la Carta Magna... a mi no me importa nada de eso, a mi lo que
me importa es que se den las garantfas suficientes a los trabajadores, a m{
lo que me importa es que atendamos debidamente al clamor de esos hom-
bres que se levantaron en la lucha armada y que son los que mds merecen
que nosotros busquemos su bienestar y no nos espantemos a que debido a
errores de forma aparezca la Constitucién un poco mala en la forma; no
nos asustemos de esas trivialidades, vamos al fondo de la cuestidn; intro-
duzcamos todas las reformas que sean necesarias al trabajo...40

Alfonso Cravioto remacharfa brillantemente las proposiciones de los radi-
cales. Para ¢él, el articulo 52 presentado por la comisidén era timido y lo que
se necesitaba, de plano, era un articulo constitucional especial dedicado a la
proteccién de los derechos obreros. Recordando que la Revolucién mexicana
habfa pugnado no sélo por una transformacién politica del pais, sino por
una serie de reformas sociales, Cravioto expresd:

... Esas reformas sociales pueden condensarse asf: Lucha contra el peonis-
mo, o sea la redencién de los trabajadores de los campos; lucha contra el
obrerismo, o sea la reivindicacion legitima de los obreros, asi de los talleres
como de las fdbricas y de las minas; lucha contra el hacendismo, o sea la
creacién, formacién, desarrollo y multiplicacién de la pequefia propiedad;
lucha contra el capitalismo monopolizador y contra el capitalismo absor-
bente y privilegiado; lucha contra el clericalismo; luchemos contra el cleri-
calismo, pero sin confundir el clericalismo con todos los religiosos; luche-
mos contra el militarismo, pero sin confundir al militarismo con nuestro
Ejército ... ¢

La democracia —dijo Cravioto— es el gobierno de la sociedad por las clases
populares y para beneficio de las mismas clases; la democracia, comentd, “no
es otra cosa que un casi socialismo”; para ¢l, la férmula liberal de “dejar
hacer, dejar pasar” era enteramente inadmisible para las masas. Cravioto
hizo ver que el Primer Jefe, desde Veracruz, habia encargado la elaboracién
de leyes obreras, y pidié a la Asamblea que el licenciado Macias, autor de
dichos proyectos, informara a la Asamblea de sus trabajos; finalmente, pre-
senté su mocién de que se elaborara un articulo especial que serfa el mds
glorioso de los trabajos de la Asamblea Constituyente; de esta manera,

40 Idem, p. 986.
411dem, p. 1025.
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...Asi como Francia, después de su revolucién, ha tenido el alto honor
de consagrar en la primera de sus cartas magnas los inmortales derechos
del hombre, asi la revolucién mexicana tendrd el orgullo legitimo de mos-
trar al mundo que es la primera en consignar en una Constitucién los
sagrados derechos de los obreros. 42

José N. Macias leyé y comentd los proyectos legislativos elaborados por
encargo de Carranza, dando una amplisima explicacién de sus motivaciones.

La Asamblea, habiendo logrado un consenso undnime, aprobé suspender la
discusién del articulo 5% para que se presentara a su consideracién un pro-
yecto de bases constitucionales en materia de trabajo.

13. La Asamblea, al acordar que se elaborase un proyecto de articulo
constitucional especificamente dedicado a la materia del trabajo, no sefialé
la integracién de comisién alguna para tal objeto. Sin embargo, algunos
diputados, en el curso del debate, mencionaron los nombres del ingeniero
Pastor Rouaix, diputado poblano y secretario de Fomento, con licencia del
gabinete carrancista, y del licenciado José Natividad Macias, para que se apli-
caran a esta labor. El diputado Rouaix se encargé de organizar un grupo de
trabajo, al que se unieron, principalmente, el general y licenciado José Ino-
cente Lugo y el diputado Rafael L. de los Rios. A dicho grupo de redaccién
asistieron también diversos diputados interesados en el problema, siendo los
més asiduos, segiin comentario del propio Rouaix, Victorio Géngora, Esteban
Baca Calderén, Silvestre Dorador, Jestus de la Torre, Alberto Terrones Beni-
tez, Antonio Gutiérrez, José Alvarez, Donato Bravo Izquierdo, Samuel de
los Santos, Pedro A. Chapa, Porfirio del Castillo, Dionisio Zavala, Carlos L.
Gracidas y Rafael Martinez de Escobar. 43

El grupo de trabajo tuvo como base de sus labores los proyectos de legisla-
ci6n obrera de Macias, asi como el resultado de los debates sobre el articulo
59; ademds hay que tener en cuenta la legislacién obrera que se habia expe-
dido ya para aquel entonces en varios de los Estados de la Reptiblica. 4¢ Por
otra parte, segiin el propio Rouaix, se recibieron varias sugerencias de diversos
diputados que se incorporaron al proyecto final, Este fue presentado al Con-
greso el dia 13 de enero de 1917 suscrito por 46 diputados, ademds de los
que habian colaborado habitualmente en el grupo. El grupo de trabajo explico
la naturaleza de las reformas propuestas, tanto al articulo 59, como el nuevo
articulo constitucional; como 1dea bdsica, se sefialéd “el incuestionable derecho

42 Idem, p. 1028.

43 Cfr. Pastor Rouaix, Génesis de los articulos 27 y 123 de la Constitucion Politica de
1917, Puebla, Gobierno del Estado de Puebla, 1945, p. 91.

44 Cfr, Mario de la Cueva, Derecho mexicano del trabajo; 102 ed., México, Porria, 1967,
t. 1, pp. 92-133.
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del Estado de intervenir como fuerza reguladora en el funcionamiento del
trabajo del hombre, cuando es objeto de contrato”. 45

El proyecto presentado por el grupo de trabajo fue conocido y aceptado
por el sefior Carranza, quien dio su aprobacién al mismo, El Congreso lo
turné a la Primera Comisién de Constitucién, la cual emitié un dictamen
favorable, aunque proponiendo algunas modificaciones y adiciones, entre las
cuales destacaron la participacién de los obreros en las utilidades de las em-
presas y la obligacién impuesta a éstas de proporcionar habitaciones a sus
trabajadores; las innovaciones fueron inspiradas, fundamentalmente, por
Mujica, €l campedn del ala radical del Congreso.

El dfa 23 de enero de 1917 se puso a discusién el dictamen correspondiente,
destacdndose en el debate el derecho de huelga. Finalmente 163 diputados
constituyentes aprobaron por unanimidad los textos del articulo 59 y del que
pasaria a ser el articulo 123 dentro del titulo constitucional denominado
“DEL TRABAJO Y LA PREVISION SOCIAL”.

14. El articulo 123 de la Constitucién mexicana de 1917 correspondié a los
anhelos de la Asamblea, expresados por Cravioto, de elevar a la categorfa
constitucional los derechos del trabajador. Con ello, como decfamos, el Cons-
tituyente de Querétaro revolucioné la teoria constitucional cldsica al revisar
la doctrina de los derechos del hombre y las ideas vigentes sobre los fines del
Estado. En efecto, al considerarse que el texto constitucional debia contener,
al lado de las cldsicas garantias de los derechos del individuo, las garantfas de
los derechos del hombre considerado en su relacién de trabajo, el Constitu-
yente mexicano rompié la irrealista hipétesis de la igualdad real de los indi-
viduos que habfa mantenido el liberalismo econémico como supuesto del
principio de la igualdad juridica. Ello implic6 una nueva doctrina de los
derechos del hombre, pues la inclusidén de las bases imperativas del derecho
del trabajo en la ley fundamental, significa que el orden jurfdico supremo no
s6lo debe garantizar a los hombres una libertad y una justicia meramente
formales, sino también, complementariamente, las condiciones materiales que
hagan posible un efectivo ejercicio de esa libertad y la realizacién de la
justicia.

Los derechos sociales implican por ello no ya una abstencién del poder
publico como en el caso de los derechos individuales, sino un contenido posi-
tivo, una obligacién de actuar para el Estado con el objeto de vigilar la
libertad y la equidad en las relaciones laborales, y de fungir como irbitro
entre las fuerzas de la produccién con el objeto también de asegurar su equi-
tativo equilibrio. Al imponer al Estado estos deberes de hacer, el articulo
123 abandoné la concesién de un poder polftico neutral y pasivo ante los
fenémenos econémicos y sociales, y adopté la de un Estado plenamente parti-

45 Idem, t. m, p. 359.
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cipante en la vida social. Estas ideas se reafirmaron en el texto del articulo
27 de la Constitucién, cuyo origen trataremos mds adelante.

15. La declaracién de los derechos sociales contenida en el articulo 123
resulté un amplio y detallado catdlogo de garantias para la clase trabajadora.
Estas se pueden catalogar en seis grandes grupos: a) Garantias tutelares del
trabajador individual, sin distincién de sexo, edad o nacionalidad, reglas
directas de prestacién del servicio; b) garantias tutelares del trabajo de las
mujeres y de los menores; ¢) garantias tutelares del trabajador sindicalizado;
d) garantfas tutelares sobre jurisdiccién laboral; €) garantias relacionadas con
la previsién social, y f) garantias sobre integracién del trabajador en la
empresa. El andlisis exhaustivo de dichas garantias rebasa los limites de este
ensayo; baste indicar en este lugar que la declaracién de los derechos sociales
contenida en la.Constitucién mexicana fue, en su tiempo, el mds generoso
reconocimiento de los derechos obreros, constituyendo una pauta que pronto
merecié la imitacién de las legislaciones de otros paises.

VI. La reforma agraria

16. A principios del siglo veinte, la distribucién de la propiedad agraria
en México caracterizaba a nuestro pais como una nacion que todavia no salia
de la etapa feudal. La Reforma liberal del siglo Xix habia logrado romper
las bases institucionales del monopolio rural de la Iglesia catélica, dando con
ello un gran paso en la formacién de una sociedad moderna en lo econémico;
pero las ideas de reforma agraria que tan brillantemente expusieron Arriaga,
Castillo Velasco y Olvera en el Constituyente de 1856, no fueron incorporadas
a la legislacién mexicana.

17. Los gobiernos de la segunda mitad del siglo pasado intentaron resolver
el problema agrario mediante leyes de colonizacién y de baldios, pero su
accién se tradujo, finalmente, en una agravacién del proceso de concentracién
de la propiedad que desembocé en lo que Luis Cabrera calificara de hacen-
dismo. ¢ En efecto, el latifundio se convirtio en la forma tipica del régimen
mexicano de tenencia de la tierra; se ha estimado que en 1910 alrededor del
979, de la tierra apta para usos agricolas era propiedad de no mds de mil
familias, mientras que tan sélo el 2%, lo era de pequefios propietarios y el
19, de los pueblos. 47

La situacién social generada por este sistema feudal fue, sin duda, la causa
bédsica del movimiento revolucionario mexicano. Si bien la Revolucién, en

46 Cfr. Veinte afios después; 3% ed., México, Ediciones Botas, 1938, p. 50.

41 Cfr. Joaquin Loredo Igartua, “Produccién y productividad agricolas”, en: op. cit.,
supra nota 23, t. 1, p. 99.
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sus inicios, apareci6 como una protesta guiada por elementos de la clase
media urbana en contra de la continuacién indefinida de Dfaz en la presi-
dencia, la causa esencial de nuestro gran movimiento fue la situacién del
campo, caracterizada por la excesiva concentracién de la propiedad y por la
baja productividad de la agricultura, que se traducia en un misérrimo nivel
de salarios reales. El problema agrario se habia convertido en México, por
sus efectos sociales y econdémicos, en un verdadero impedimento de nuestro
desarrollo integral.

18. No es de extrafiar, por lo anterior, que los planes y manifiestos de los
diversos grupos revolucionarios insistieron reiteradamente, como ya lo sefia-
lamos, en la necesidad de la reforma agraria. Una vez derrocado el general
Diaz, se iniciaron una serie de proyectos dirigidos al ataque del problema
del campo. En la XXVI Legislatura, los diputados maderistas presentaron
varias iniciativas de leyes para gravar las grandes extensiones de tierras (la
Ley Alardin) y para el establecimiento de tribunales federales de equidad con
jurisdiccién para conocer de restituciones de tierras y aguas a pueblos, comu-
nidades indigenas o pequefios propietarios.4® El gobierno de Madero cre6
una Comisién Agraria Ejecutiva cuya funcién seria encargarse del fracciona-
miento de haciendas.

Los grupos revolucionarios, en la etapa preconstitucional, tomaron también
medidas para institucionalizar la reforma agraria. Francisco Villa expidié
una Ley Agraria el 24 de mayo de 1915 que preveia la destruccién de los
grandes latifundios y la formacién y fomento de la pequefia propiedad. Como
ya se ha indicado, Carranza expidi6 el 6 de enero de 1915 la Ley Agraria, cuyo
principal autor fue Luis Cabrera, y que, como dice Lucio Mendieta y Nufiez,
constituye la “ley bdsica de toda la nueva constitucién agraria de México”. 4°
Esta ley declar6 nulas las enajenaciones de tierras comunales de indios hechas
en contravencién a la Ley de 25 de junio de 1856; asi como todas las composi-
ciones, concesiones y ventas de esas tierras hechas ilegalmente y a partir de
1870; por tltimo, declaré la nulidad de las diligencias de apeo y deslinde
practicadas por las compaiiias deslindadoras o por las autoridades que hubie-
sen afectado ilegalmente las pertenencias comunales de los pueblos, ranche-
rias, congregaciones o comunidades indigenas. Para la ejecucién de esta Ley,
que no sélo establecia procedimientos restitutorios de ejidos, sino también
dotatorios, se creaba una Comisién Nacional Agraria, asf como Comisiones
Locales y Comités en los Estados.5¢ La ley autorizaba también a que los
jefes militares hicieran repartos agrarios provisionales.

48 Lucio Mendieta y Nufiez, El problema agrario de México; 6% ed., México, Porria,
1954, pp. 167-169.

49 Idem, p. 177

50 Idem, pp. 178 y ss.
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19. Cuando Carranza presenté su proyecto constitucional a la Asamblea
Constituyente, advirtié que la facultad constitucional de expropiacién por
causa de utilidad publica que consignaba el articulo 27 del proyecto de Cons-
titucién, era suficiente para adquirir tierras y repartirlas para fomentar la
pequefia propiedad. El proyecto carrancista, por otra parte, ratificaba las
disposiciones reformistas en cuanto a prohibiciones al clero en materia de
propiedad, y proponia limitaciones a la capacidad de adquirir tierras de so-
ciedades anénimas y bancos. Carranza, pues, se mostré timido en cuanto a
incluir en la Constitucién disposiciones amplias en materia agraria. 5!

20. La discusién del proyecto de articulo 27 fue pospuesta por la Asamblea,
ya que era sentir general que su redaccién no respondia a las urgencias eco-
némico sociales de la Revolucién. Pastor Rouaix pidié entonces al licenciado
Andrés Molina Enriquez, estudioso del problema del campo y abogado con-

51El proyecto carrancista de Articulo 27 decfa: “Art. 27. La propiedad privada no puede
ocuparse para uso publico sin previa indemnizacién. La necesidad o utilidad de la ocu-
pacién deberd ser declarada por la autoridad administrativa correspondiente; pero la ex-
propiacién se hard por la autoridad judicial en el caso de que haya desacuerdo sobre sus
condiciones entre los interesados.

Las corporaciones e instituciones religiosas, cualquiera que sea su cardcter, denominacién
duracién y objeto, no tendrdn capacidad legal para adquirir en propiedad o para adminis-
trar mds bienes raices que los edificios destinados inmediata y directamente al servicio
y objeto de dichas corporaciones e instituciones. Tampoco la tendrdn para adquirir o ad-
ministrar capitales impuestos sobre bienes raices.

Las instituciones de beneficencia publica o privada para el auxilio de los necesitados, la
difusién de la ensefianza, la ayuda reciproca de los individuos que a ellas pertenezcan o
para cualquier otro objeto licito, en ningin caso podrdn estar bajo el patrimonio, direc-
cién o administracién de corporaciones religiosas ni de los ministros de los cultos, y tendrdn
capacidad para adquirir bienes raices, pero Unicamente los que fueren indispensables y
que se destinen de una manera directa e inmediata al objeto de las instituciones de que
se trata.

También podrdn tener sobre bienes raices, capitales impuestos a interés, el que no serd
mayor en ningiin caso, del que se fije como legal y por un término que no exceda de 10 afios.

Los ejidos de los pueblos, ya sea que los hubieren conservado posteriormente a la Ley
de Desamortizacién, ya que se les restituyan o que se les den nuevos, conforme a las leyes,
se disfrutardn en comin por sus habitantes, entre tanto se reparten conforme a la Ley
que al efecto se expida.

Ninguna otra corporacién civil podrd tener en propiedad o administrar por si bienes
raices o capitales impuestos sobre ellos, con la Unica excepcién de los edificios destinados
inmediata y directamente al objeto de la institucién.

Las sociedades civiles y comerciales podrdn poseer fincas urbanas y establecimientos fa-
briles o industriales dentro y fuera de las poblaciones; lo mismo que las explotaciones
mineras, de petréleo o de cualquiera otra clase de substancias que se encuentren en el
subsuelo, asi como también vias férreas u oleoconductos; pero no podrdn adquirir ni admi-
nistrar por si propiedades rdsticas en superficie mayor de la que sea estrictamente necesaria
para los establecimientos o servicios de los objetos indicados y que el Ejcutivo de la Unién
fijard en cada caso.

Los Bancos debidamente autorizados conforme a las Leyes de Asociaciones de Crédito,
podran obtener capitales impuestos sobre propiedades urbanas y rusticas, de acuerdo con
las prescripciones de dichas leyes.”
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sultor de la Comisién Nacional Agraria, que preparara un anteproyecto de
articulo 27 que incorporara las ideas prevalecientes en la Asamblea sobre tal
materia. El grupo que se habfa encargado de la redaccién del articulo 123
se aplicé también a elaborar un proyecto de articulo 27 a partir del 14 de
enero de 1917.%2 Segin el propio Rouaix, los diputados que participaron
mis asiduamente en las labores de redaccién del articulo 27 fueron Julidn
Adame, Porfirio del Castillo, David Pastrana Jaimes, Alberto Terrones Be-
nitez, Antonio Gutiérrez, Silvestre Dorador, Jestis de la Torre, Pedro A.
Chapa, José Alvarez, Samuel de los Santos, Federico C. Ibarra, Rafael Marti-
nez de Escobar, Rubén Marti, Enrique A. Enriquez, Dionisio Zavala, Heri-
berto Jara, Victorio Gdngora, José Von Versen, Cindido Aguilar y Nicolds
Cano. 5

Pronto se afianzé en el grupo de redaccién la conviccién de que:

El propésito fundamental que tenfamos los diputados de Querétaro, inter-
pretando el sentimiento uninime de los revolucionarios todos, era el que
en la legislacién mexicana quedara establecido como principio bdsico, sé-
lido e inalterable, que sobre los derechos individuales a la propiedad,
estuvieran los derechos superiores de la Sociedad, representada por el Es-
tado, para regular su reparticién, su uso y su conservacién. 54

Estuvieron también presentes en los trabajos del grupo las ideas expuestas
en los planes politico-sociales de la Revolucidn, las leyes y disposiciones dic-
tadas por los jefes revolucionarios en favor de la clase campesina y, sobre
todo, la Ley Agraria de 6 de enero de 1915.

En la sesién del 25 de enero el grupo present6 su proyecto, el cual fue
turnado, para estudio y dictamen, a la Comisién Primera de Constitucién.
En la parte considerativa del proyecto se dijo que:

El articulo 27 tendrd que ser el mds importante de todos cuantos contenga
la Constitucién que el H. Congreso viene elaborando. En este articulo
tienen por fuerza que sentarse los fundamentos sobre los cuales deberd des-
cansar todo el sistema de los derechos que pueden tenerse a la propiedad
rafz comprendida dentro del territorio nacional. %

Los considerandos de la iniciativa, que fueron elaborados por Molina En-
riquez, hacfan una historia sucinta del derecho de propiedad en Mé¢xico,
desde la colonia hasta el porfiriato, cuando:

52 Cfr. Rouaix, 0p. cit.,, supra nota 48, pp. 129 y ss.

88 Cfr. idem, p. 135.

54 Ibidem.

88 Diario de los Debates. .., cit, supra nota 18, t. m, p. 1223,

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1916-1917 57

...la politica econdémica resueltamente seguida por la dictadura favorecié
tanto a los grandes propietarios, que éstos comenzaron a invadir por todas
partes los terrenos de los indigenas y, lo que fue peor, protegié por medio
de las leyes de baldios, los despojos de la pequefia propiedad. 58

La Revolucidn estallé por la reaccién de las clases bajas ante este estado
de cosas, por lo que:

Es absolutamente necesario que en lo sucesivo nuestras leyes no pasen por
alto los hechos que palpitan en la realidad, como hasta ahora ha sucedido,
y s mas necesario ain, que la ley constitucional, fuente y origen de todas
las demas que habran de dictarse, no eluda, como lo hizo la de 1857, las
cuestiones de propiedad, por miedo a las consecuencias. 57

La tesis de Molina Enriquez era “anudar” la legislacién futura en materia
de propiedad con la colonia. Si el derecho colonial habia erigido al rey como
el titular del derecho absoluto de propiedad, y a la propiedad privada co-
mo una derivacién de su soberania, debia reconocerse entonces que ese de-
recho pleno sobre tierras y aguas pertenecia a la nacién, la cual podia reser-
var para su dominio ciertas categorias de bienes y otorgar la propiedad
privada a los particulares en otros casos. Con este supuesto, el gobierno podria
resolver el problema agrario mediante la destruccién de los latifundios,

En realidad, la tesis antes expuesta fue un bizantinismo legalista de Molina
Enriquez no compartido por los demds miembros del grupo redactor de la
iniciativa del articulo 27. Pastor Rouaix ha dicho:

... Seguramente, si los diputados que formamos el articulo hubiéramos
dispuesto de tiempo bastante para redactar la exposicién, no hubiéra-
mos tomado como apoyo juridico de nuestras reformas el derecho de con-
quista, que no habia sido mds que un despojo en suprema escala y que
precisamente eran sus efectos los que trataba de arrancar y destruir la
Revolucién popular que representibamos en aquellos momentos: nos hu-
biera bastado la consideracién de que un Estado como representante
director y organizador del conglomerado humano que forma una naciona-
lidad, tiene facultades y derechos ingénitos superiores a los que individual-
mente puede tener cada uno de los habitantes y por lo tanto sin el apoyo
artificial de tradiciones injustas, ha tenido y tiene autoridad bastante para
imponer a la propiedad privada las modalidades, limitaciones y reglamen-
tos que exija la utilidad social, la que estd muy por encima de los intereses
particulares. 58

En efecto, €l fundamento real del articulo 27 constitucional es la soberania
inmanente de una comunidad nacional para decidir no sélo sus estructuras

56 Idem, p. 1224.
57 Ibidem.
58 Rouaix, op. cit,, supra nota 43, p. 144.
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politicas y legales, sino su sistema econémico, dentro del cual reviste impor-
tancia especial el derecho de propiedad. Esta fue la idea que impuls6é al
Constituyente a regular con un detalle fuera de lo tradicional las cuestiones
relativas al derecho de propiedad.

21. Lo anterior puede observarse con mayor claridad en el dictamen que
present6 la Comisién Primera de Constitucién sobre la iniciativa del 27.
El dictamen reconocié a la propiedad como un derecho natural: “... Supuesto
que la apropiacién de las cosas para sacar de ellas los elementos necesarios
para la conservacién de la vida, es indispensable...” 58

Sin embargo:

... El ejercicio de derecho de propiedad no es absoluto, y que asi como
en el pasado ha sufrido modalidades, es susceptible de admitir otras en el
porvenir, basadas en el deber que tiene el Estado de conservar la libertad
igual de todos los asociados; deber que no podia cumplir sin el derecho
correlativo. Es un principio admitido sin contradiccién, que €l dominio
eminente del territorio mexicano pertenece originalmente a la nacién; que
lo que constituye y ha constituido la propiedad privada es el derecho
que ha cedido la nacién a los particulares, cesién en la que no ha podido
quedar comprendido el derecho a los productos del subsuelo ni a las aguas,
[asi] como [a las] vias generales de comunicacién. 8¢

La Comisién, finalmente, acepté con entusiasmo incorporar al texto cons-
titucional la Ley Agraria de 6 de enero de 1915, y establecer todo un sistema
constitucional de reforma agraria.

22. La discusién del articulo 27 en el Constituyente poco agregé al plantea-
miento del proyecto elaborado por el grupo conducido por Rouaix, Los dipu-
tados constituyentes afinaron algunos conceptos, insistieron en otros e incor-
poraron algunas ideas, pero la verdad es que el proyecto logré tan bien hacer
una sintesis de las ideas prevalecientes, que el articulo 27, en su conjunto,
sélo fue objeto de algunos ajustes.

Los constituyentes se dieron cuenta de la trascendencia del debate. Bojor-
quez advirtié:

... En estos momentos se ha iniciado el debate mds importante de este
Congreso; tenemos a nuestra vista, tenemos que estudiar, durante estos de-
bates, el problema capital de la Revolucién, que es la cuestién agraria.
Digo que la cuestién agraria es el problema capital de la Revolucién, y el
que mis debe interesarnos, porque ya en la conciencia de todos los revo-

59 Diario de los Debates ..., cit., supra nota 18, t. m, p. 1071,
60 Ibidem.
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lucionarios estd que si no se resuelve debidamente este asunto, continuar
la guerra...®

Y Jara, criticando los escrupulos de quienes, fieles a la tradicién constitu-
cional, veian con azoro la inclusién de un precepto tan extenso en materia
de propiedad, expresé:

...¢Quién ha hecho la pauta de las Constituciones? ¢Quién ha sefialado
los centimetros que debe tener una Constitucién, quién ha dicho cudntos
renglones, cudntos capitulos, y cudntas letras son las que deben formar
una Constitucién? Es ridiculo sencillamente; eso ha quedado reservado al
criterio de los pueblos; la formacién de las Constituciones no ha sido otra
cosa sino el resultado de la experiencia, el resultado de los deseos, el resul-
tado de los anhelos del pueblo, condensados en eso que se ha dado en lla-
mar Constitucién . . . €2

23. El articulo 27 fue aprobado por unanimidad de los 150 diputados pre-
sentes en la sesién de la madrugada del dia 30 de enero; con la inclusién
de dicho precepto en la Constitucién se consolidé la nueva teoria constitu-
cional mexicana, que logré que la Ley Fundamental se convirtiera en ins-
trumento reformador de las estructuras econémicas y sociales.

La parte agraria del articulo 27 parte de un supuesto general que rige
para todo el derecho de propiedad: la propiedad de las tierras y aguas com-
prendidas dentro del territorio nacional correspondiente originalmente a la
nacion; ella tiene el derecho de transmitir dichos bienes a los particulares en
propiedad privada, pero ésta queda sujeta a las modalidades que dicte el
interés publico y, en todo caso, al derecho del Estado para regular el apro-
vechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, par-
hacer una distribucién equitativa de la riqueza piblica y para cuidar de su
conservacion.

De esta forma, las medidas concretas dirigidas a realizar la reforma agraria
parten en ¢l régimen constitucional mexicano de una concepcién especial del
derecho de propiedad, donde éste es relativo y condicionado por el interés
general. El fraccionamiento de latifundios, el desarrollo de la pequefia pro-
piedad agricola en explotacién, la creacién de nuevos centros de poblacién
agricola, los procedimientos restitutorios y dotatorios de tierras y aguas, las
limitaciones a la capacidad de adquirir y poseer propiedades rusticas impues-
tas a las corporaciones civicas y eclesidsticas, fueron s6lo instrumentacién de
ese concepto del derecho de propiedad supeditado a una funcién social que
constituye el micleo doctrinal del articulo 27.

Ese concepto le dio al Estado nuevas responsabilidades en el campo econé-

61Idem, p. 1084.
62 Idem, p. 1094.
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mico y social. El1 poder piublico quedé encargado de procurar a la nacién una
nueva estructura agraria y, como consecuencia, un nuevo orden econdémico.
Si tomamos en cuenta que el mismo articulo 27 reglamentdé la cuestién de
los bienes del subsuelo, reservindolos a la propiedad nacional y limitando el
acceso de los particulares a los mismos sélo en cuanto a su aprovechamiento
regulado mediante concesién del Estado, tendremos que concluir que dicho
precepto senté las bases de un nuevo sistema econémico, en donde la accién
publica regula y coordina la de los particulares para procurar que su acti-
vidad se encuadre con los intereses generales de la comunidad. El propio
articulo 27 supedit6 la capacidad de los extranjeros para adquirir tierras y
concesiones de explotacién de recursos naturales a su incondicional sumisién
al orden juridico mexicano; con ello se incorporé también al texto consti-
tucional de 1917 el nacionalismo econémico que caracterizé6 al movimiento
revolucionario y que tan importante ha sido para encauzar nuestro posterior
desarrollo y la defensa de nuestra integracién nacional.

VII. Los frutos del constituyente

24. Las pdginas anteriores no han pretendido, en manera alguna, ser una
historia completa, menos aun detallada, del Congreso Constituyente de 1916-
1917. El autor de este ensayo ha pretendido solamente recordar aquellos
episodios de la Asamblea de Querétaro que contribuyeron especialmente a
dar a la Carta de 1917 los rasgos mds fuertes de su originalidad, Queda, sin
embargo, gran parte de la historia de este Congreso pendiente de analizar.

Los méritos del Congreso fueron ampliamente compartidos por Carranza.
El gesté su convocatoria, hizo posible el proceso electoral respectivo, asegurd
su reunién y le proporcioné el proyecto que sirvié de base de sus labores.
Por otra parte, como ya se ha comentado, Carranza guardé6 siempre, respecto
a la Asamblea, una actitud de sincero respeto y amplia colaboracién. Esto
no obsta para reconocer que el Primer Jefe tuvo algunas discrepancias de
criterio con la mayoria, pero tales diferencias no fueron jamis radicales. La
Constituciéon de 1917 debe ser reconocida como obra conjunta de Carranza
y de la Asamblea.

25. En cuanto a la integracién y actuaciéon de la Asamblea, debe recono-
cerse también que, en lo principal, fue homogénea. La distincién entre radi-
cales y moderados se mostr6 sélo en la cuestién religiosa y no fue lo abismal
que pretenden algunos. En los aspectos econémicos y sociales la opinién de
la Asamblea fue undnime, como lo demuestran las votaciones respectivas y
el hecho de que los proyectos de articulos 123 y 27 salieron de grupos en
donde colaboraron con gran amplitud los distintos sectores del Congreso.
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Ello nos da una muestra de la coherencia que para entonces habian logrado
las ideas revolucionarias.

Una nota que caracterizé al Congreso Constituyente de 1916-17 fue su rai-
gambre popular. La Asamblea de Querétaro se diferencia en ello del Congreso
Constituyente de 1856, el cual mostré una evidente aristocracia intelectual
en el tono y refinamiento de sus debates. Los constituyentes queretanos
quizd no igualaron en erudicién a sus antecesores, pero sus labores parecen
haber estado mds estrechamente ligadas a las inquietudes populares del
momento; su sabidurfa politica, mas rustica y menos barroca, ha mostrado,
a la larga, que supo estar a la altura de su tiempo y legar al pafs una carta
constitucional lo suficientemente substancial y flexible para encauzar una
de las etapas mds dindmicas de nuestro desarrollo integral. La Constitucién
de 1917 resulté un 1til compendio de la ideologia politica liberal y de los
ideales revolucionarios de reforma social y econémica,

Por ello, la Constitucién de 1917 sigue contando con la adhesién de la
voluntad popular; contintia siendo un esquema programitico de integracién
politica y social, en donde se reafirman las decisiones politicas de la de-
mocracia liberal y representativa, y se armonizan la libertad y la dignidad
de la persona humana con los anhelos de un orden social justo y préspero.
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LA SOBERANTA POPULAR EN EL CONSTITUCIONALISMO
MEXICANO Y LAS IDEAS DE ROUSSEAU *

SUMARIO: I. LA APORTACION DE J. J. ROUSSEAU AL CONCEPTO DEMOCRATICO
DE LA SOBERANIA II, LA ECLOSION DE LA IDEA DE LA SOBERANiA POPULAR EN
LA VIDA POLITICA DE MEXICO., III. SOBERANIA Y REVOLUCION DE INDEPENDENCIA.
IV. LA IDEA DE LA SOBERANIA POPULAR EN NUESTROS PRIMEROS TEXTOS CONS-
TITUCIONALES. V. LA SOBERANIA POPULAR, APOYO DE LA LUCHA POR UN ESTADO
DEMOCRATICO Y LIBERAL, LAS CONSTITUCIONES CENTRALISTAS. VI. LA REVOLU-
CION LIBERAL, LA SOBERANIA POPULAR EN LA CONSTITUCION DE 1857. VII
LA IDEA DE LA SOBERANIA EN LOS TRATADISTAS DE LA CONSTITUCION DE 1857
VIII. LA SOBERANIA POPULAR EN LA CONSTITUCION RVVOLUCIONARIA. 1X
LA SOBERANIA POPULAR EN EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO.

1. La aportacion de J. J. Rousseau
al concepto democrdtico de la soberania

Los libros y los comentarios que se han escrito alrededor de las ideas politicas
de Juan Jacobo Rousseau podrian formar una muy vasta biblioteca. Tal
ha sido el impacto del genio ginebrino, que a doscientos afios de que diera
a la luz publica su famoso Contrato Social, sus afirmaciones, sus paradojas
y sus incongruencias, aun ocupan la especial atencién de los estudios acerca
de los temas fundamentales de la ciencia politica.

Al concepto de la soberania popular ird indisolublemente unido el nom-
bre de Rousseau. Y no porque, como reiteradamente se ha observado, éI
haya sido su creador, y menos aun el autor de su definicién sistemdtica
—problema éste quizd insoluble—, sino porque, evidentemente, sus ideas re-
lativas a la concepcidn democrdtica del poder publico tuvieron el mérito de
inflamar la conciencia politica europea en su tiempo, y ensefiaron definiti-
vamente que los pueblos no tienen otros duefios que ellos mismos y que
pueden por siempre autodeterminar sus destinos.

La influencia del pensamiento de Juan Jacobo en el mundo de las con-
cepciones politicas, con ser tan grande, y quizd por esto, no se ha canalizado
por una sola via. En sus escritos pueden fundamentarse tanto las doctrinas
que sustentan la democracia liberal e individualista, como los principios que
apoyan una democracia social, que inclusive podria llegar al totalitarismo.
Sin embargo, la idea central de Rousseau es inalterable: toda organizacién

* Publicado en la obra: Presencia de Rousseau, México, UNAM, Publicaciones de la
Coordinacién de Humanidades, 1962, pp. 327-366.
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politica debe ser el resultado de la voluntad de la comunidad, quien, im-
prescriptiblemente, conserva la suprema potestad de adecuar el esquema y
funcionamiento de sus relaciones de poder a los fines y valores que la pro-
pia colectividad determine.

No pretendemos en manera alguna hacer en este breve ensayo un anilisis
integral del pensamiento politico de Rousseau. Nos sentiremos satisfechos
si logramos, solamente, hacer un cotejo panordmico de las ideas fundamentales
que implica el concepto de la soberanfa popular en la obra del ginebrino,
con la concepcién que, sobre este tema central de la ciencia politica y del
derecho publico, ha tenido el constitucionalismo mexicano.

En la obra de Rousseau predomina una utopia: recrear al hombre, dentro
de la sociedad, de acuerdo con su propia naturaleza, a fin de reintegrarle
sus cualidades esenciales: la libertad y la igualdad. Y si este anhelo de recrea-
cién se expresa en el Emilio, en cuanto que la educacién se concibe como
el instrumento de la transformacién individual, la misma idea sustenta al
Discurso sobre el origen y los fundamentos de la desigualdad entre los hom-
bres y al Contrato Social, obras que postulan la reconstruccién de la vida
politica de los pueblos.

La libertad y la igualdad son valores incompatibles con el despotismo, y
el género humano no disfrutard de ellas mientras haya opresores y opri-
midos; mientras que los hombres no encuentren un sistema social construido
y regido por ellos mismos y por todos ellos.

De estas ideas “madres” deriva la aportacién substancial de Juan Jacobo
al pensamiento politico. De ellas se nutrirfa la democracia moderna para
establecer “el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”, que
preconizara Lincoln, y que hoy es una aspiracién universal de todas las
naciones.

Aun considerando las incongruencias y las contradicciones de este “genio
del sentimiento desordenado”, como lo llama Arturo Chuquet, la libertad
ocupa un lugar preponderante en las preocupaciones de Rousseau:

Renunciar a la propia libertad es renunciar a la cualidad de hombre...
renuncia tal es incompatible con la naturaleza del hombre (Contrato So-
cial. Libro Primero, Capitulo Cuarto).

b

Por eso el problema politico fundamental de siempre es apuntado por
Rousseau en pirrafos clisicos. ¢Cémo conciliar la libertad con el orden poli-
tico y social?

Encontrar una forma de asociacién que defienda y proteja con toda la
fuerza comun a la persona y los bienes de cada asociado, y por la cual,
uniéndose cada uno a todos, no obedezca sin embargo mds que a s{ mismo
y permanezca tan libre como antes (Contrato, Libro Primero, Capitulo
Sexto) .
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La libertad no puede subsistir sin la igualdad; ésta es condicién de aqué-
lla; juntas constituyen el mayor bien de todos. (Contrato, Libro Segundo,
Capitulo Undécimo).

Los hombres, por eso y para eso se organizan politicamente, y si el Estado
es instrumento imprescindible para el logro colectivo de los fines humanos, es
necesario que éste sea establecido y manejado por los hombres, para im-
pedir que la creatura se vuelva contra su autor.

En el pensamiento rousseauniano atin encontramos el planteamiento de-
mocratico integral del problema politico: un Estado establecido por la comu-
nidad, determinado en su acciéon por toda ella, y al servicio de los valores
humanos.

Esta ensefianza permanente es lo que el pensamiento politico contempo-
rdneo ha cosechado de ese torrente de pasién y rebeldia que fue y sigue siendo
Juan Jacobo Rousseau.

II. La eclosion de la idea de la soberania popular
en la vida politica de México

Es un lugar comun en nuestra historia la afirmacién de que, al principiar
el siglo X1x, la conciencia mexicana tenia ya como ingrediente de su forma-
cién la influencia de las “ideas modernas”. Por éstas se entendian las que
derivaban de la ilustracién dieciochesca, y, sobre todo, las expuestas en Fran-
cia. A pesar del celo del Tribunal del Santo Oficio por impedir la infiltra-
cién de los libros “heréticos”, éstos se difundieron ampliamente en la Nueva
Espafia. 1

En cuanto al pensamiento politico, es indudable que las obras de Vattel,
Montesquieu, Rousseau, Voltaire y, en general las del enciclopedismo, fueron
leidas y difundidas desde el siglo del iluminismo.

Sin embargo, no es sino hasta 1808 cuando se externa la fermentacién de
estas ideas en los acontecimientos politicos mexicanos; y es alrededor del
concepto de soberania en torno del cual hace eclosién el fermento de la ideo-
logia politica en formacién,

El motivo lo da el conocimiento en la Nueva Espafia de los hechos suce-
didos en la metrépoli, que culminaron en la abdicacién de Fernando VII
a favor de Napoleén, precedida de la abdicacién que en beneficio del Prin-
cipe de Asturias hiciera Carlos IV con motivo de la presién popular de
Aranjuez, y que refrendé en Bayona.

1 Cfr. Monelisa L. Pérez Marchand, Dos etapas ideoldgicas del siglo XVIII en México
a través de los papeles de la Inquisicion, México, Fl Colegio de México, 1945.
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El Ayuntamiento de la ciudad de México, con la representacién del reino,
dirigié al entonces virrey, D. José Iturrigaray, un documento en el que se
declararon insubsistentes las abdicaciones de Carlos IV y de Fernando VII,
solicitando se desconociera toda autoridad nombrada en Espafia en tanto
subsistiera la usurpacién, y pidiendo asimismo asumiera el gobierno el
virrey con el consentimiento de los érganos representativos del reino .

La actuacién del Ayuntamiento mexicano es ilustrativa para el estudio del
desarrollo de los conceptos politicos fundamentales en nuestra patria en
cuanto, por primera vez, un cuerpo constituido sostiene oficialmente la idea
de la soberania popular, aunque con matices que no permiten relacionar la
teoria politica que la apoya con los trazos rousseaunianos de El contrato social
que habian pretendido ya ser positivizados parcialmente en Francia.

La idea contractualista del poder politico no era nueva en Espafia, como
tampoco en la Nueva. Las ideas pactistas de Hobbes, Grocio, Puffendorf vy
de los tedlogos espafioles habian sido ya manejadas por Alegre. La tra-
dicién de la escuela de los tedlogos espaiioles del siglo xvi —Vitoria, Soto,
Molina, Mariana, Sudrez— que de una manera u otra afirmaron el origen
popular inmediato del poder politico supremo, seguramente contribuyé al
fenémeno de la mixtura de las ideas politicas modernas con las de aquellos
pensadores.

El planteamiento hecho por el Cabildo mexicano en 1808 se sustenta en
un concepto tradicionalista de la soberania popular.2 Las abdicaciones de
los monarcas espafioles hechas en Bayona carecen de validez, son nulas; ya
que fueron “contra los derechos de la Nacién a quien ninguno puede darle
rey sino es ella misma por el consentimiento universal de sus pueblos”.

En consecuencia,

Por su ausencia o impedimento recide la soberania representada en todo
el Reyno, y las claces que lo forman, y con mds particularidad en los Tri-
bunales superiores que lo goviernan, administran justicia, y en los cuerpos
que llevan la voz publica, que la conservardn intacta, la defenderdn, y
sostendrdn con energia como un depésito Sagrado, para debolverla, 6 al
mismo Sefior Carlos quarto, 6 & su hijo el Sor. Principe de Asturias, 6
a los Sres. Infantes cada uno en su caso...

Es claro pues, que la idea de soberania subyacente en este alegato corres-
ponde mds bien a la concepcién pactista del poder politico, expuesta desde

2“Acta del Ayuntamiento de México, en la que se declaré se tuviera por insubsistente
la abdicacién de Carlos IV y Fernando VII hecha en Napoleén: que se desconozca todo
funcionario que venga nombrado de Espafia: que el virrey gobierne por la comisién del
Ayuntamiento en representacién del virreinato, y otros articulos (testimonio)”, en: Felipe
Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1917, México, Porria, 1957, pp. 4 y ss.,
especialmente p. 14.
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el siglo xv1 en Espaiia, y aun antes en Francia, y que por aquellos afios sos-
tendria Francisco Martinez Marina. Pero se advierte, como lo apunta Luis
Villoro, 3 que se sigue mds la moderaciéon de Heineccio y que, inclusive, el
licenciado Verdad critica las ideas de Puffendorf en cuanto implican la reasun-
cién plena de la soberania por parte del pueblo en el interregno, cuando
queda roto el pacto social.

Por otra parte, €l mismo Fray Melchor de Talamantes, que en algunos
puntos se mostré mds progresista y visionario que sus compaifieros Verdad
y Azcdrate, se esmerd en puntualizar que el apoyo de las ideas esgrimidas
por el Ayuntamiento derivaban de la escoldstica, manifestando expresamente
su disidencia con el ginebrino,

El principal error politico de Rousseau en su Contrato Social consiste en
haber 1lamado indistintamente al pueblo al ejercicio de la soberania —in-
dicé el fraile peruano— siendo cierto que, aun cuando él tenga derechos
a ella, debe considerdrsele siempre como menor que por si mismo no es
capaz de sostenerla, necesitado por su ignorancia e impotencia emplear
la voz de sus tutores, esto es, de sus verdaderos y legitimos representantes. *

La postura del Ayuntamiento y estas frases de Talamantes implican un
serio apartamiento del pensamiento de Juan Jacobo, particularmente en lo
relativo a sus ideas sobre la imposibilidad de representar la voluntad general
en cuerpos constituidos. Las juntas o congresos que proponia el Ayunta-
miento, integrarianse por los Ayuntamientos de cada capital de provincia y
seria esta Asamblea la que, propiamente, ejercitarfa la soberania.

Sin embargo, la idea de la soberania popular era ya un concepto en pleno
juego en la discusion politica, como lo hacia notar el propio Iturrigaray en
carta dirigida a la Junta de Sevilla el 3 de septiembre de 1808, y aquélla
llevaba en su seno la tendencia hacia la independencia y hacia el gobierno
republicano, tomando como ejemplo la organizacién politica de los anglo-
americanos. %

El episodio de 1808 termind con el golpe de mano dado por los espafioles
peninsulares encabezados por Gabriel de Yermo. La titubeante actitud de
Iturrigaray y la efervescencia del partido de los criollos alarmaron a los es-
pafioles, quienes, actuando al través de la Audiencia, dieron al traste con
los proyectos del Ayuntamiento.

El tribunal de la Inquisicién colaboré activamente en la derrota de los
criollos, y en edicto de 27 de agosto de 1808 proclamé el derecho divino de

8 Cfr. La revolucion de independencia, México, UNAM, 1953.

4 “Representacion nacional de las Colonias, discurso filoséfico dedicado al excelentisimo
Ayuntamiento de la muy noble ciudad de México, capital del Reino”, en: Genaro Garcia,
Documentos histdricos mexicanos, México, Museo Nacional de México, 1910, t. 11, p. 40.

5 Cfr. Jos¢ Maria Luis Mora, México y sus revoluciones, México, Porrta, 1950, t. 11, p. 285.
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los reyes, condenando de herética la doctrina de la soberania del pueblo
de Rousseau.

Sabed —dice el edicto que manda publicar la Audiencia— que los sobera-
nos pontifices, entre ellos Clemente XI han encargado al Santo Oficio de
la Inquisicién de Espafia celar y velar sobre la fidelidad que a sus caté6licos
monarcas deben guardar todos sus vasallos de cualquier grado y condicién
que sean... Asimismo, estimulados de nuestra obligacién de procurar que
se solide el trono de nuestro augusto monarca Fernando VII... estable-
cemos como regla general que debéis retocar las proposiciones que leyereis
u oyereis para denunciar, sin temor, al Santo Oficio las que se desviaran
de este principio fundamental de vuestra felicidad: que el rey recibe su
potestad y autoridad de Dios; y que debéis creer con fe divina lo prueban
sin controversia expresisimos textos de la Escritura... Para la mds exacta
observancia de estos catdlicos principios reproducimos la prohibicién de
todos y cualesquiera libros y papeles y de cualquier doctrina que influya
o coopere de cualquier modo a la independencia, e insubordinacién a las
‘legitimas potestades, ya sea renovando la herejia manifiesta de la soberania
del pueblo, segiin la dogmatizé Rousseau en su Contrato Social y la ense-
fiaron otros fil6sofos, o ya sea adoptando en parte su sistema, para sacu-
dir bajo mids blandos pretextos la obediencia a nuestros soberanos...®°

Resulta pues interesante observar cémo en los acontecimientos de 1808, la
argumentacién del Ayuntamiento metropolitano invoca en apoyo de su pe-
ticién principios y normas del derecho espafiol tradicional y se apoya en la
idea escoldstica de la soberania popular, en tanto que la reaccién del partido
absolutista dirige sus defensas, desde luego, a la idea rousseauniana del con-
trato social, temiendo, y con razén, como lo demostrarian después los hechos,
que la idea moderna de la soberania del pueblo desembocaria en la indepen-
dencia y en la organizacién republicana del nuevo Estado. Lo anterior nos
lleva a sospechar que detrds del formulismo de la argumentacién del Cabildo,
que quizd como tictica proponia un ejercicio temporal, “de emergencia”, de
la soberanfa por parte de las autoridades novohispanas, se movian ideas que
aceptaban las consecuencias implicadas en la doctrina de la soberania nacio-
nal en su versién democrdtica moderna.

I11. Soberania y revolucion de Independencia

La revolucién mexicana de independencia de 1810 respondié a un anhelo
de libertad y fue una lucha de oprimidos contra opresores. Si bien Hidalgo

8 “Edicto de la Inquisicién prohibiendo la lectura de varios libros prohibidos”, en: Juan
E. Hernindez y Ddvalos, Coleccidn de documentos para la historia de la guerra de inde-
pendencia de 1808 a 1821, México, 1867, t. 1, nim. 220.
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ha podido ser catalogado por algunos como un “ilustrado”, es evidente que su
cuadillaje lo fue de un movimiento popular imposible de encasillar, en
sus principios, dentro de un esquema politico racionalizado. Dentro de los
jefes de la insurgencia mexicana se mantuvo por algun tiempo la influencia
del planteamiento criollo de la independencia, en cuanto pretendian legi-
timar el movimiento bajo la invocacién de Fernando VII y dentro del marco
juridicopolitico espaifiol.

Sin embargo, la idea de la soberania popular iba cundiendo, aunque pre-
valecian entonces serios escripulos respecto a la versién revolucionaria fran-
cesa de la doctrina politica. Varios de los argumentos que se utilizan por
1810 para justificar la revolucién, llegan hasta proclamar la necesidad de
separar a la Nueva Espafia de la metrépoli invadida, para preservar del ejem-
plo francés los principios tradicionales en materia de religién y de organi-
zacién politica. Todo ello, eco era aun de las ideas motoras que se observa-
ron en los acontecimientos de 1808 y en la frustrada conspiracién de Valla-
dolid de 1809.7

Todavia en los Elementos Constitucionales de Raydn, se asentaba en su
articulo 5°:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, reside en la persona
del sefior don Fernando VII y su ejercicio en el Supremo Congreso Na-
cional Americano. 8

Curioso entreveramiento de soberania originaria, titularidad derivada de la
misma en el monarca y su ejercicio supletorio por un congreso americano
por impotencia de Fernando. Aunque la origeneidad determinaba consecuen-
cias de implicita importancia en el articulo 6°:

Ningtn otro derecho a esta soberania puede ser atendido, por incosteable
que parezca, cuando sea perjudicial a la independencia y felicidad de la
Nacion.

Y en el articulo 21 de dichos Elementos encontramos una posible huella,
que no ¢l pensamiento genuino de Rousseau:

Aunque los tres poderes, Iegislativo, Ejecutivo y Judicial, sean propios
de la Soberania, el Legislativo lo es inerrante que jamds podrd comuni-
carlo.

Seguramente el movimiento liberal espafiol de resistencia contra la inva-
sién francesa y su documento politico resultante —la Constitucién de Cadiz

7 Cfr. Villoro, op. cit,, supra nota 3, pp. 91-99, y Jos¢ Miranda, Las ideas y las institu-
ciones politicas mexicanas, México, UNAM, Instituto de Derecho Comparado, 1952, pp.
254-260.
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de 1812— habrian de influir decisivamente en la evolucién del ideario poli-
tico de la revolucién mexicana de independencia.

La ideologia liberal espafiola de aquel entonces evidentemente derivaba
varias de sus premisas fundamentales de la doctrina difundida por la Revo-
lucién Francesa pero, por motivos nacionalistas, traté de precaverse de su
jacobinismo e intenté la amalgama de las ideas nuevas con las tradicionales
del pensamiento politico espafiol.

Tal tendencia se reflejé6 en la Constitucién gaditana, que se gui6é en gran
parte por la Constitucién francesa de 1791, pero que recogié el apego espafiol
a formas tradicionales de sus instituciones politicas.

Por lo que toca al concepto de soberania, decididamente se adopta la
doctrina de Rousseau en un texto feliz por su substancia:

Art, 3. La soberanfa reside esencialmente en la Nacién, y por lo mismo
pertenece a ésta, exclusivamente, el derecho de establecer sus leyes fun-
damentales. ?

Si la palabra nacién pudiera interpretarse como el desviacionismo que
implica la soberanfa nacional respecto de la soberania popular en el consti-
tucionalismo francés, el articulo 1?9 de la Carta de Cidiz define a la nacién
espafiola como a “la reunién de todos los espafioles de ambos hemisferios”,
y se dice en el articulo 2° que “la Nacién es libre e independiente, y no es.
ni puede ser patrimonio de ninguna familia ni persona”, con lo que se
abandona la doctrina patrimonialista del poder politico del absolutismo es-
pafiol. Conviene apuntar también que el sistema de sufragio establecido en
la Constitucién de 1812 fue bastante liberal, en cuanto no se establecierom
limitaciones de importancia.

Al respecto, es interesante anotar que en los debates del Constituyente-
espafiol de 1812, al discutirse el proyecto del articulo 3° citado, en la sesién
del 28 de agosto de 1811, el diputado mexicano por Tlaxcala, don José Maria
Guridi y Alcocer, criticd el concepto de la soberanfa como facultad esencial
de la nacién, adhiriéndose a la idea de la soberania originaria o radical.

Me parece mds propio y mds conforme al derecho publico que en lugar
de la palabra esencialmente se pusiera radicalmente o bien originariamen-
te... (la Nacidén) puede separarse de ella, y, de consiguiente, no le es
esencial ni dejara de ser nacién porque la deposite en una persona o en um
cuerpo moral . .. la soberania, pues, conforme a estos principios de derecho-
publico, reside en aquella autoridad a que todos se sujetan y su origen

8 “Elementos constitucionales circulados por el Sr. Rayén”, en: op. cit, supra nota 2,

p. 25.
9 “Constitucién Politica de la Monarqufa Espafiola, promulgada en Cidiz a 19 de marzo-

de 1812, en: idem, p. 60.
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a raiz es la voluntad de cada uno... ¢qué cosa mds propia que expresar:
reside radicalmente en la nacién? Esta no la ejerce, ni es su sujeto, sino
su manantial ...

El criterio de Guridi no fue aceptado, y el texto qued6é de la manera
indicada, mds acorde, en verdad, con la doctrina democritica de la sobera-
nia.

En sus conceptos politicos, la Constitucién espafiola de 1812 habria de
ser un canal mds de la doctrina francesa de la soberania popular en la for-
macién del constitucionalismo mexicano.

Con Morelos se radicaliza y define plenamente la idea de la independencia
total. El gran caudillo, observando los Elementos Constitucionales de Rayén,
comentaba respecto “al ntimero 5, la proposicién del sefior don Fernando Vil
es hipotética”. 11

La idea misma de convocar a un Congreso Constituyente representaba un
viraje fundamental en la estrategia de la revolucién, que propiamente hasta
con Morelos adquirié tal caricter, en cuanto se abandoné el marco juridi-
copolitico espafiol y se buscé la integracién de uno nuevo para el surgimiento
de una nacién soberana.

A la apertura del Congreso de Chilpancingo, el 14 de septiembre de 1813,
la alocucién de Morelos seftala la idea de la soberania popular como vigente.

Que la soberania reside esencialmente en los Pueblos... Que transmitida
a los monarcas por ausencia, muerte, cautividad de éstos, refluye hacia
aquéllos... Que son libres para reformar sus instituciones politicas siem-
pre que les convenga... Que ningtin Pueblo tiene derecho a sojuzgar a
otro, si no procede una agresién injusta. 12

En esa misma ocasién, leyé el capitin Morelos los “Sentimientos de la
Nacién”, que marcaron la pauta que seguiria después la Constitucién de
Apatzingdn, Por lo que toca al principio de la soberania, el punto 19 pro-
clama su aspecto externo:

10 México en las Cortes de Cddiz, documentos, México, Empresas Editoriales, 1949, p. 20.
En el debate relativo, y refiriéndose a la argumentacién de Guridi y Alcocer, son muy
interesantes las intervenciones del Conde de Toreno y del diputado Gallego quienes sostu-
vieron el concepto de la “soberania esencial” de la nacién espafiola. Ambos afirmaron que
la soberania es consubstancial a la existencia de la nacién. Cfr. Isidro Montiel y Duarte,
Derecho publico mexicano, México, Imprenta del Goberno en Palacio, 1871, t. 1, pp. 264 y ss.

11 “QObservaciones a los Elementos Constitucionales por el sefior Morelos”, en: Primer
centenario de la Constitucion de 1824, México, Talleres Linotipograficos Soria, 1924, p. 102.

12 “Alocucién del sefior Morelos en la sesién del Congreso, del 14 de septiembre de
1818”, en: Primer centenario..., cit., p. 105.
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12 Que la América es libre e independiente de Espafia y de toda otra
Nacién, Gobierno o Monarquia, y que as{ se sancione, dando al mundo las
razones.

Y en el 5°, unidos los principios de soberania, representacién y divisi6n
de poderes:

5¢ La soberania dimana inmediatamente del Pueblo, el que s6lo quiere
depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las Provincias sus vocales, y éstos
a los demis, que deben ser sujetos sabios y de probidad. 18

El Congreso de Andhuac, siguiendo la pauta de Morelos, declaré solemne-
mente €l 6 de noviembre de 1813 que la América Septentrional habfa ‘Te-
cobrado el ejercicio de su soberanfa usurpado; que en tal concepto queda
rota para siempre jamds y disuelta la dependencia del trono espaifiol”. ¢ La
idea de la independencia mexicana, en su formulacién revolucionaria, estuvo,.
pues, ligada y apoyada por el principio de la soberanfa popular.

El Decreto de Apatzingdn, primer documento constitucional mexicano,
tiene una importancia preponderante en la evolucién de nuestras ideas po-
liticas y de nuestro sistema constitucional, por cuanto que constituye el
planteamiento franco de la ideologia demoliberal, y en ella, como lo afirma
Reyes Heroles, hay que ver “el primer planteamiento radical del liberalismo
mexicano”, 16

La influencia del demoliberalismo en la Constitucién de 1814 proviene
con toda certeza de la doctrina revolucionaria de Francia. Algunos de sus
preceptos son una traduccién de las Constituciones francesas de 1793 y 1795,
como lo ha probado José Miranda.® En el texto de Apatzingdn se descu-
bre como en ningtn otro documento fundamental mexicano, la fraseologia del
Contrato Social. Todo el capitulo II se destiné a consignar el principio de
la soberania popular. 17

La facultad de dictar leyes y establecer la forma de gobierno, que mis
convenga a los intereses de la sociedad, constituye la soberanfa (Art. 29).
Esta es por su naturaleza imprescriptible, inenajenable e indivisible
(Art. 39). ...la soberanfa reside originalmente en el pueblo (Art. 59).

13 “Sentimientos de la Nacién o 23 puntos dados por Morelos para la Constitucién”, en:
ibidem, p. 111.

14 Tena Ramfrez, op. cit., supra nota 2, p. 31.

16 Cfr. Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, UNAM, 1957, t. 1, pp. 23-30.

18 Cfr. Miranda, op. cit, supra nota 7, p. 362. Este autor ha hecho el anilisis mds com-
pleto que conocemos de la Constitucién de Apatzingdn.

17 Tena Ramirez, op. cit., supra nota 2, pp. 32 y ss.
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Como el gobierno no se instituye por honra o intereses particulares de
ninguna familia, sino para la proteccién y seguridad general de todos los
ciudadanos, unidos voluntariamente en sociedad, ésta tiene derecho incon-
testable de establecer el gobierno que mds le convenga, alterarlo, modifi-
carlo y abolirlo totalmente cuando su felicidad lo requiera (Art. 49).

La soberania popular es fuente y presupuesto del sistema representativo:

Reside ... su ejercicio en la representaciéon nacional compuesta por dipu-
tados electos por los ciudadanos... (Art. 5%) y el derecho por sufragio
para la eleccién de diputados pertenece, sin distincién de clases ni paises,
a todos los ciudadanos (Art. 69).

En cuanto al concepto de ley, se calca casi a Rousseau:

Ley es la expresién de la voluntad en orden a la felicidad comun ... (Art.
18), la Ley debe ser igual para todos (Art. 19). La sumisién de un
ciudadano a una ley que no aprueba, no es comprometimiento de su razén
ni de su libertad; es un sacrificio de la inteligencia particular a la volun-
tad general (Art, 20).

Otra de las ideas de Juan Jacobo estd claramente expresada como pream-
bulo de la reglamentacién constitucional de las libertades.

La felicidad del pueblo y de cada uno de los ciudadanos consiste en el
goce de la igualdad, seguridad, propiedad y libertad. La integra conserva-
cién de estos derechos es €l objeto de la institucién de los gobiernos y
el unico fin de las asociaciones politicas (Art. 24).

La Constitucién de Morelos de 1814 marca una pauta indeleble en el consti-
tucionalismo mexicano. Significa, ante todo, la introduccién del ideal cons-
titucional desde los prolegémenos del Estado mexicano, y refleja el anhelo
de la nueva nacién soberana de fundar su organizacién politica en un sis-
tema de derecho, protector de la libertad y de la igualdad. En el ideario de
Apatzingdn encontramos ya el principio central de la filosofia politica de la
historia de México: organizar una sociedad libre y justa, bajo los dictados
y la gestién del pueblo mismo. Por eso, este documento cuidé esmeradamente
la diafanidad de su concepto de soberanfa: es ésta el poder inherente de
toda comunidad de libremente darse la organizacién politica que le convenga,
y la facultad de preservar este poder como suyo para modificar su estructura
estatal de acuerdo con sus decisiones en todo el curso de su destino.

El concepto de soberania en la insurgencia mexicana sirvié pues, de base,
como lo ha sefialado Francisco Lopez Cdmara, por una parte para justificar
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la independencia, en cuanto el pueblo mexicano decidié separarse de Espafia;
pero también, en un segundo aspecto, para afirmar el derecho de la comu-
nidad de estructurar su nueva organizacién politica sin sujecién al patrén
tradicional de la Colonia, 18

IV. La idea de la soberania popular en nuestros
primeros textos constitucionales

El principio de la soberania popular, como uno de los elementos confi-
gurantes de la ideologfa liberal —podriamos afirmar que es la idea central—,
se introdujo en el pensamiento mexicano desde sus origenes. Mas el fené-
meno de incorporacién de este principio no es susceptible de determinarse
con precisién, situacién ésta comin en el estudio de este tipo de temas. Las
ideas, una vez lanzadas a la discusién, adquieren una entidad propia; se
desligan del sujeto emisor y quedan afectas a multiples interpretaciones y
matices. Perduran por esto mds que las doctrinas, porque las ideas se intro-
ducen en un momento dado en la conciencia colectiva, a quien no le importa
decisivamente su formulacién original.

La introduccién de las ideas politicas del liberalismo en México sélo pueden
ser estudiadas para “captar el clima en que la recepcién liberal se efectia, asi
como las grandes corrientes de pensamiento que concurren y el espiritu con
que se adoptan ...’ 19

En las visperas de la consumacién de la independencia la versién rousseau-
niana de la soberania popular estaba en plena circulacién. No hubo, sin
embargo, quien defendiera en su integridad la doctrina de la soberanfa en
la forma expuesta en El contrato social. Inclusive, un liberal de la talla de
Fray Servando Teresa de Mier se mostré reacio sistemdticamente a las ideas
de Juan Jacobo. Esta actitud, que no era del todo nueva, estuvo muy gene-
ralizada, ya que el Rousseau conocido en México a principios del siglo xix
era el hado de los jacobinos, y se vefa en la dictadura de Robespierre la
ejecutoria testamentaria del pensamiento politico del ginebrino.

En los debates de los Congresos Constituyentes de 22-24, como concluye
Reyes Heroles, 2 Rousseau “sélo es citado para ser combatido”, salvo en
dos casos: una intervencién de Zavala, que invoca la negacién del sistema
representativo por Juan Jacobo y una mencién alusiva en el voto particular
de José Maria Becerra sobre el federalismo en el Acta Constitutiva.

18 Cfr. La génesis de la conciencia liberal en México, México, El Colegio de México, 1945,
p. 241.

19 Reyes Heroles, op. cit., supra nota 15, t. 1, p. XvIL

20 Ibidem, pp. 216-217.
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Pero el principio de la soberania popular es reconocido undnimemente en
las labores constituyentes. En la sociedad se reconoce la fuente de todo poder
politico, pero se acepta el sistema democrdtico representativo: los poderes
constituidos son representantes del pueblo,

No escapé el Congreso mexicano a la socorrida tesis de que la soberania
es depositada por la nacién en la Asamblea Constituyente para su ejercicio.
Esta idea la expresa nitidamente Fray Servando, rechazando las predetermi-
naciones politicas que pretendianse imponer al Congreso.

¢En quién reside la soberania?, en la nacién esencialmente; es decir inse-
parablemente, porque las esencias son inseparables de las cosas... ¢Y
este Congreso no lo es también? Si, porque la nacién mexicana, en quien
reside esencialmente la soberania, sin que nadie haya podido restringir su
poderio, nos ha delegado sus poderes plenos, cuales son necesarios para
constituirlos. Este es un Congreso constituyente, soberano de hecho, como
la nacién lo es de derecho. Tenemos de ella el poder de hacer leyes,
o poder legislativo; el de hacerlas ejecutar, o poder Ejecutivo, y el de apli-
carlas a los casos particulares entre los ciudadanos, o poder Judicial. 22

La idea contraria fue sostenida por Guridi y Alcocer, quien abandonando
en cierta forma la concepcién que expuso en Cidiz, sostuvo que la soberania
residia en la nacién y no en el Congreso.

Con motivo de la discusién alrededor de la decisién federal, el tema de la
soberanfa afloré nuevamente. Algunos diputados esbozaban ya la teoria de
la cosoberania, hablando de una soberania parcial y relativa de los Estados,
mientras que otros aclararon que el sistema federal no era débice para que
quedara incélume la soberania absoluta de la nacién. Desde entonces, la
técnica de la federacién habria de influir en la distorsién del concepto de
la soberania popular introduciendo ambigiiedades terminoldgicas que aun
subsisten.

En el proyecto de Acta Constitutiva de la Federacién que presentd la
Comisién al Congreso Constituyente el 20 de noviembre de 1823, se suscitd
la discusién del problema apuntado. 22

E1 texto del proyecto, en su articulo 3°, expresaba el concepto fundamen-
tal de la soberania popular, con el ya obligado matiz de la representa-
cién en su ejercicio:

Articulo 8°, La soberania reside radical y esencialmente en la Naci6n, y
por lo mismo pertenece exclusivamente a ésta el derecho de adoptar y esta-
blecer por medio de sus representantes, la forma de gobierno y demis

21 Ibidem, pp. 259-260.
22 Cfr. Miguel Ramos Arizpe, Discursos, memorias ¢ informes; recopilacién y notas de
Vito Alessio Robles, México, UNAM, 1942.
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leyes fundamentales que le parezcan mds convenientes, para su conser-
vacién y mayor prosperidad, modificindolas o varidndolas, segin crea
convenirle mis.

La intromisién federalista en cuanto a la terminologia de soberania se
canaliz6 por el articulo 6°., plasmando claramente el cardcter de su relati-
vidad en el articulo 31.

6°. Sus partes integrantes (de la Nacién, como repiblica representativa
federal) son Estados independientes, libres y soberanos, en lo que exclu-
sivamente toque a su administracién y gobierno interior, segin se detalla
en esta Acta y en la Constitucién General.

31. Las Constituciones respectivas de los Estados no podrdn oponerse de
modo alguno a esta Acta Constitutiva, ni a lo que se establezca en la
Constitucién General; por tanto, no podrdn sancionarse hasta que esté
circulada y publicada esta ultima.

Dentro del mismo seno de la Comisién, el diputado Mangino, en voto
particular adicionado al proyecto, pretendié llevar al extremo la idea fede-
ralizada de la soberania y proponia el siguiente texto:

La soberanfa reside esencialmente en la reunién de los Estados que com-
ponen la Nacidén Mexicana; y la facultad de hacer, ejecutar y aplicar las
leyes, serd ejercida por los cuerpos o personas que se designen en esta Acta
y en la Constitucién.

En tanto, otro de los miembros de la Comisién, el diputado Alejandro
Carpio, emitia otro voto particular, opuesto, en cierto modo, al de Mangino:

Siempre he estado persuadido de que la Soberania no puede residir en los
Estados tomados distributivamente, sino en toda la Nacién. ..

Asi, mientras Mangino expresaba la idea de la soberanfa nacional —los
Estados, conjuntamente, como entidades politicas positivas son los titula-
res de la soberania—, Carpio reafirmaba la idea de la soberania popular,
Unica e indivisible.

Los articulos 39, 6° y 31 del proyecto pasaron a ser el 3%, 62 y 24 del Acta
Constitutiva de la Federaciéon Mexicana de 31 de enero de 1824.

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 3 de octubre
de 1824, sigui6 las pautas del Acta Constitutiva, y en el manifiesto por el
cual el Congreso informé6 a la nacién de la nueva Carta fundamental pro-
clamé su inspiracién en las ideas de Rousseau y de Montesquieu. En cuan-
to a la idea de soberania popular, los textos de la Constitucién, aunque la
implicaban, no tuvieron una declaracién de la riqueza doctrinaria conteni-
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da en el articulo 39 del Acta Constitutiva. Conviene recordar, en este aspecto,
que la Constitucién de octubre no fue otra cosa que el desarrollo del Acta
Constitutiva, por lo que los principios de ésta se supusieron como integrantes
de la reglamentacién constitucional.

El concepto de soberania en 1824 coincide, en su esencia, con la idea adop-
tada en Apatzingdn, Si en 1814 la doctrina era un anhelo y una declaracién
ideoldgica, en 1824 se plasmé en el acto constituyente del pueblo mexicano,
liberado definitivamente de su dependencia colonial y vencidas, en un primer
encuentro, las fuerzas que pretendieron canalizar la independencia en fa-
vor de las clases privilegiadas tradicionales sin alteracién substancial de su
marco institucional y su estructura socioeconémica. El triunfo de la republica
sobre el imperio positivizé en 1824 el principio de la soberania del pueblo
mexicano.

V. La soberania popular, apoyo de la lucha
por un Estado democrdtico y liberal.
Los constituciones centralistas

Consagrado el principio de la soberania popular en el pensamiento politico
mexicano, y reconocido tan expresamente en nuestros primeros textos cons-
titucionales, no habria de ser discutido después sino en sus consecuen-
cias prdcticas. Las proporciones de este estudio nos impiden seguir, paso a
paso, las controversias que se suscitaron alrededor del concepto de la sobe-
rania popular, por lo que nos limitaremos a esbozar las directrices funda-
mentales del problema.

Para los liberales, la idea de la soberania popular, que desde el principio
se mezclé con la lucha por las libertades, sirvié también para apoyar la
idea de la secularizacién del Estado. Ante la pretension de la Iglesia de
partir la soberania en dos potestades, subordinando la del Estado a la del
poder eclesidstico, el liberalismo mexicano llevé a sus ultimas consecuencias
el principio de que el supremo poder politico reside en la comunidad, en el
pueblo mismo, y de que las unicas y supremas potestades a las que se puede
reconocer la titularidad del poder politico son aquellas que derivan su exis-
tencia de la voluntad popular. De esta manera, la lucha entre el poder secu-
lar y el poder eclesiastico por la preponderancia, se trabé en México a través
del proceso de la positivizacién del principio de la soberanfa popular en
nuestra vida politica. No fue pues, como sucedié en el nacimiento de los
Estados modernos europeos, el principio de la soberania absoluta del monar-
ca, el ariete defensivo contra las pretensiones hegeménicas del papado; en
nuestro pais, €l fundamento doctrinario para afirmar la ilegitimidad de las
pretensiones politicas de la Iglesia fue la idea de la soberania popular, que
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ya habia triunfado sobre el principio del derecho divino de los reyes, sosteni-
do por los restos de la teocracia espafiola, al independizarse el pais.

También la idea de la soberania popular es el principio central de la
ideologia del liberalismo, en cuanto ésta es el principio dindmico de for-
macién de un sistema democrdtico y liberal en México. Tal sistema exigia,
consecuente con sus principios permanentes, una organizacién politica inte-
grada sobre la voluntad popular y un régimen de libertades establecido bajo
el signo de la igualdad. En consecuencia, €l pueblo debié luchar contra las
clases privilegiadas —que en lo politico eran verdaderos “cuerpos infraesta-
tales”—, tanto para perseguir su sistema democritico, como para hacer triun-
far el principio de la igualdad, incompatible con los fueros.

La resistencia al principio de la soberania popular, de parte de los con-
servadores, no pudo ya llegar al extremo de su negacién. La lucha se trabé
en cuanto a sus consecuencias, Aun en las leyes constitucionales que des-
conocieron el pacto fundamental del 1824, se respetd el principio, si bien no
se hizo una declaracién explicita del contenido del mismo. Tanto en las
Bases Constitucionales expedidas por el Congreso Constituyente usurpador,
el 23 de octubre de 1835, que servirfan de prélogo a las Leyes Constitucio-
nales de 1836, como en las Bases de Organizacién Politica de la Repriiblica
Mexicana de 1843, se calificaba a la nacién de soberana, pero no se desarro-
116 la idea de la soberanifa popular en texto expreso.2® Asi pues, aun den-
tro del “constitucionalismo oligdrquico” y del “despotismo constitucional”
—para emplear los certeros calificativos que para estos sistemas usa Reyes
Heroles— no pudieron desaparecer varios de los principios politicos que
tenfa ya como suyos la conciencia mexicana. Como lo expresara el segundo
proyecto constitucional de 1842, inspirandose en el voto de la minoria del
ilustre Congreso reunido en aquel afio, la nacién declara que “el ejercicio
de sus derechos soberanos no existe en otra forma que en la del sistema re-
presentativo republicano popular, adoptado por ella y consignado en su pacto
fundamental”, 24

La supremacia del poder civil fundada en el principio de la soberania
popular encontrd también serias resistencias cuando se pretendid, en aquellos
afios, afectar las propiedades de las corporaciones eclesiasticas. En las discu-
siones ideoldgicas correspondientes se afirmé que la Iglesia era soberana e
independiente, y que el poder civil carecia de facultades para regular el
derecho de propiedad, en cuanto afectara los bienes eclesidsticos. Los libera-
les negaron que la soberania pudiera ser cualidad de cuerpos particulares, y

23 Cfr, €l articulo primero de ambos documentos, en: op. cit, supra nota 2, pp. 203 y
406, IRz Acudstion interesante de sefialar es que en ambos documentos se restringia el dere-
chio de voto, en sus aspectos pasivo y activo, a cierta condicién econémica.

24 Cfr. ibiczem, p. 401, especialmente el articulo 149 del segundo proyecto de Constitu-
cién leido enpsla sesién del 3 de noviembre de 1842,

.,
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sostuvieron la legitimidad de la competencia del poder civil para regular
el derecho de propiedad de todas sus formas. La idea de la soberania popu-
lar fue, pues, la doctrina legitimadora de la estructuracién del Estado Mexi-
cano dentro de los moldes democriticos y liberales.

V1. La revolucion liberal
La soberania popular en la Constitucion de 1857

Las dictaduras de Santa Anna representan, dentro de la evolucién politica
del pueblo mexicano, una moratoria en la solucién de su problema consti-
tucional y la negacién de todo principio democritico. Por eso, la Revolucién
de Avyutla, que habria de desembocar en la Reforma, ha sido caracterizada
por Mario de la Cueva como un movimijento por el cual “el pueblo asumié
definitivamente su soberania”, 25

“La Nacién —decia la parte expositiva del Plan de Ayutla-Acapulco—
no puede continuar por mds tiempo sin constituirse de un modo estable y
duradero, ni seguir dependiendo su existencia politica y su porvenir de la
voluntad caprichosa de un solo hombre.” 26

De esa improrrogable necesidad de reconstituir politicamente a la nacién
dentro de un esquema constitucional democratico y liberal, y de la expre-
si6n soberana de la voluntad general, derivaron las labores del Congreso
Constituyente de 1856-57, que habria de consignar en la Constitucién la rati-
ficacién de las decisiones politicas fundamentales por las que el pueblo me-
xicano venia luchando desde su independencia.

El pensamiento democrdtico de la Asamblea de 1856-57 fue indudable. Las
brillantisimas discusiones de aquel para los mexicanos inolvidable Congreso
son aun aliento de nuestros anhelos por un Estado integrado por el pueblo y
para el servicio del pueblo,

Los textos referentes al principio de la soberania fueron aprobados en los
términos sugeridos por el proyecto presentado por la Comisién presidida por
Arriaga, y el precepto que contenia el pensamiento bdsico acerca de la sobe-
ranfa —el articulo 39 constitucional, 45 del Proyecto— fue aprobado por
unanimidad, en sus dos primeras partes, y por mayoria importante en su
parte final (7 votos en contra) :

Art. 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para su
beneficio. E]1 pueblo tiene en todo momento el inalienable derecho de al-
terar o modificar la forma de su gobierno.

25 “Prélogo”, en: Plan de Ayutla, México, UNAM, 1954, p. X1
26 Tena Ramirez, op. cit., supra nota 2, p. 496.
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Sobre este principio bdsico se estructuraria el esquema constitucional del
Estado mexicano en 1857. La libertad y la igualdad, principios implicitos
en la doctrina de la soberania del pueblo, serfan objeto de desarrollos bri-
llantes en la Carta del medio siglo liberal.

Consecuencia de las tendencias democrdticas que prevalecieron en el Con-
greso, fue el establecimiento del sufragio universal en la versién més avanza-
da de la época, y el consecuente rechazo de toda restriccién antiigualitaria en
la calidad de ciudadano.

Los articulos 40 y 41 de dicho texto constitucional implicaron las expre-
siones anfibolégicas del término soberania, al utilizarlo en la descripcién del
sistema federal. El primero de ellos, calific6 a los Estados miembros de la
Federacién de “libres y soberanos” en todo lo concerniente a su régimen
interior. E] 41 afirmé que “el pueblo ejerce su soberanfa por medio de los
poderes de la Unién en los casos de su competencia, y por los de los Esta-
dos para lo que toca a su régimen interior, en los términos respectivamente
establecidos por esta Constitucién federal y las particulares de los Estados,
las que en ningiin momento podrin contravenir a las estipulaciones del
Pacto federal”.

En la discusién relativa, ?? el mismo Arriaga “no vefa a la Nacién sino al
pueblo en la soberania de los Estados, y en los actos municipales”.

Nos reservamos para después los comentarios respecto a los alcances que
derivan de los términos soberanfa o soberanos, en los preceptos citados, limi-
téndonos en esta parte a consignar la adopcién de estos articulos que perdu-
ran en el texto vigente. Una posible explicacién de la concepcién dualista
de la soberania que se deriva de estos textos nos la da la especial influen-
cia que en la Asamblea de 1856-57 tuvo Alexis de Toqueville al través de su
obra La Democracia en América, que habria de sugerir la idea de la “sobe-
ranfa residual” de los Estados en el sistema federal.

Las consecuencias pricticas del principio de la soberania popular en lo
relativo a la lucha contra los “cuerpos infraestatales” y en materia de regu-
lacién del derecho de propiedad de las corporaciones eclesidsticas —conse-
cuencias en contra de las cuales se habia levantado la reaccién de las fuer-
zas conservadoras— fueron consignadas en la Constitucién liberal,

El articulo 13 reafirmé la supremacia y competencia general de los érganos
del poder civil al proscribir las leyes privativas, los tribunales especiales y
los fueros, disposiciones inspiradas, por una parte, en el principio de la
soberanfa popular, ya que se rechazé la existencia de poderes publicos que
no estuvieran legitimados por el orden constitucional adoptado por €l pueblo;
por otra parte, el precepto comentado era una aplicacién del principio de

27 Cfr. Francisco Zarco, Historia del Congreso Constituyente 1856-1857, México, El Cole-
gio de Méxido, 1956, pp. 832-834 (sesion del 9 de septiembre de 1856).
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la igualdad, conectado a su vez, muy de cerca, con la concepcién democritica
del poder politico.

Fl articulo 27, que constitucionalizé los principios bdsicos de la Ley de
Desamortizacién de bienes eclesidsticos de 26 de junio de 1856, fue con-
secuente con la afirmacién de que la nacién tenia la potestad de regular la
propiedad de las corporaciones, ya que ésta era un derecho originado en
la sociedad misma.

De esta manera, la idea de la soberania nacional sirvié de apoyo a diversos
aspectos de la lucha del pueblo mexicano por conducir él mismo su evolu-
cién politica y social.

La asuncién plena de la soberania popular en nuestro régimen constitucio-
nal habria de consolidarse al constitucionalizarse por las reformas de 1873
las Leyes de Reforma, que separaron la Iglesia del Estado, reconociendo en
la potestad civil al tnico poder publico emanado de la comunidad nacional.
La lucha por la secularizacién del Estado mexicano se habia consumado.

VII La idea de la soberania en los tratadistas
de la constitucion de 1857

José Maria del Castillo Velasco2® analizé con excepcional brillantez la
doctrina de la soberania nacional de la Constitucién de 1857.

El hombre, por su propia organizacién, es libre. Esa misma organizacién
lo obliga a reunirse en sociedad con otros hombres, y por esta causa exis-
ten los pueblos y las naciones. .. Siendo el hombre libre... no puede ab-
dicar su libertad, sin atentar a esa organizacién que no puede contradecir.
Por consiguiente, la sociedad, los pueblos, las naciones, que se forman de
seres necesariamente libres, no pueden tampoco abdicar su libertad. Y por
esto todo pueblo, aunque esté avasallado y oprimido y consienta en la opre-
sién, recobra la libertad en el instante en que quiere recobrarla ... Siendo
libres el pueblo y la nacién, ésta es soberana de si misma, y no tiene
otro superior mds que Dios, que es la fuente de la vida y de la libertad . ..
¢Pero qué es la soberania? La soberania es la potestad suprema que nace
de la propiedad que €l pueblo y el hombre tienen de si mismos, de su liber-
tad, y de su derecho... Asi como Dios es €l soberano de la creacién, el
pueblo es el soberano del pueblo y el hombre es el soberano del hom-
bre; pero la soberania del pueblo no restringe la soberania del hombre.
Aquélla es la consecuencia de ésta; aquélla necesita de ésta, y la soberania
del hombre no es la consecuencia de la soberanfa del pueblo, sino que se
apoya y se defiende con las fuerzas colectivas del pueblo...2

28 Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexicano, México, Imprenta
del Gobierno en Palacio, 1871.
20 [bidem, p. 100.
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La soberanfa popular pues, para el ilustre director de la Facultad de Dere-
cho y ministro de la Suprema Corte de Justicia, era una obligada consecuen-
cia de la libertad humana. Asi como la libertad es atributo esencial de la
persona humana, la soberania es cualidad inherente e inalienable de las
naciones. Ambos conceptos —libertad y soberanfa— no estdn refiidos: son
complementarios y su defensa es reciproca.

La soberanfa —en su integridad conceptual— es inalienable e imprescrip-
tible para su exclusivo titular:

Reside, dice el articulo 39 constitucional, y no residio, porque aunque para
el establecimiento de un gobierno delega el pueblo algunas de sus facul-
tades de su soberania, ni las delega todas, ni delega algunas irrevocable-
mente, Encarga el ejercicio de algunas de esas facultades y atribuciones a
aquellos funcionarios publicos que establece; pero conservando siempre
la soberania, de manera que ésta reside constantemente en el pueblo. De tal
delegacién resulta, que el poder publico dimana del pueblo. 8

La permanencia de la soberania en el pueblo es una idea expuesta por
Castillo Velasco con un vehemente vigor. No es posible, después de esta
argumentacién, sostener vdlidamente que el pueblo es soberano por una sola
vez y que su suprema potestad politica se agota al ejercer su poder consti-
tuyente, para después quedar s6lo como mero espectador de la actuacién
de los poderes constituidos. Sobre la supremacia de la Constitucién estd la
soberania de su autor. He aqui el profundo pérrafo de nuestro primer
tratadista de derecho constitucional:

¢Pero queda obligado el pueblo a conservar irrevocablemente, y para
siempre la institucién y establecimiento del poder, la delegacién que hace
para su bien? Ciertamente que no; porque si quedara obligado, habria
perdido su soberanfa, habria abdicado el ejercicio de ella y habria des-
truido su libertad, para lo cual no tiene derecho alguno, supuesto que
formandose la sociedad, el pueblo, la nacién, de individuos que por su
organizacién tienen que asociarse, sin violacién del derecho y de la liber-
tad individual, no puede renunciarse el derecho y la libertad colectiva. 3!

Las ideas de Castillo Velasco quedardn en nuestra doctrina constitucional
entre las mas esclarecedoras del concepto que nuestro pensamiento politico
ha profesado sobre la soberania.

Ramén Rodriguez, profesor de derecho constitucional, en el Colegio Mi-
litar, 32 siguié las pautas fundamentales de Castillo Velasco en cuanto al
concepto de soberania.

30 Ibidem, p. 101.

81 Ibidem.

82 Derecho constitucional; 2¢ ed., México, Imprenta en la Calle del Hospicio de San
Nicolds, 1875.
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La soberania en su sentido filoséfico es para un pueblo, lo que para una
persona la libertad individual...3 lo justo y natural es, que el ejercicio
de la soberania corresponda a todos aquellos cuyas facultades o intereses
afecta este ejercicio. Estos son los hombres todos; luego todos ellos deben
ser los depositarios de la soberania, que siguiendo la frase adoptada por
los publicistas, reside esencialmente en el pueblo. 3¢

Al tratar el tema de la organizacién de los Estados miembros de la Fede-
racién, y en relacién con el articulo 40, Rodriguez hace una acertada critica
en cuanto al calificativo de soberania respecto de aquellos:

Los Estados que forman la Federacién mexicana estdn sujetos a una ley
positiva, cual es nuestra Constitucién politica. Sus funcionarios publicos,
lo mismo que sus leyes, estdn sujetos en varios casos a otras autoridades
y otras leyes; luego los Estados no son soberanos en el sentido filoséfico
de esta palabra... no siendo México una confederacion, sino una fede-
racién, los Estados que la forman no conservan realmente su soberania. 3°

Mariano Coronado, en su utilisimo y metédico manual de derecho consti-
tucional mexicano, 3 define la soberania como “la facultad que una nacién
tiene de organizarse, conservarse y desarrollarse”.

La inspiracién del profesor jalisciense en las ideas de Bluntschli respecto
a la idea de soberania es clara, y asi lo reconoce el autor:

...¢l pueblo, convertido en nacién, organizado en Estado como persona
moral y politica, es quien posee la soberania, es decir, la independencia,
la potencia plena, la autoridad y la unidad... la soberania radica en el
pueblo organizado como nacién, porque no podria ser Estado sin tener
esa soberanfa, y porque la tiene conjuntamente con su cardcter de Nacion
formando Estado desde que comenzé a serlo,

Para Coronado:

La soberania implica forzosamente: 19 La independencia respecto de las
demds naciones, la cual tiene, sin embargo, que restringirse algo en virtud
de los principios de Derecho Internacional o de los tratados; 2° La digni-
dad publica suprema, que no permite ofensas o ataques a la honra y a
la integridad de la nacién; 3? La unidad, condicién necesaria de todo
organismo; no se opone a ella la divisiéon de atribuciones en las partes que
forman el Estado; y 4?2 La potestad de constituirse y dar leyes, de eje-
cutarlas o aplicarlas, o en otros términos, la plenitud del poder publico.

83 Ibidem, p. 524.

34 Ibidem, p. 178.

85 Ibidem, pp. 524-525.

36 Elementos de derecho constiticional mexicano; 3* ed., México, Libreria de Ch. Bou-
ret, 1906.

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



— — -

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

84 MIGUEL DE LA MADRID HURTADO

La parte final del articulo 39 de la Constitucién de 1857, que consigna
el principio de la imprescriptibilidad de la soberanfa popular, es comentado
por nuestro autor de una manera que sin duda es fiel al pensamiento del
Constituyente:

Como uno de los atributos de la soberania es constituirse —el esencial
pensamos nosotros—, claro se ve que puede el pueblo alterar o modificar
la forma del Gobierno cuando asi le plazca. Pero justamente en razén
de que entendemos aquf por pueblo la nacién politicamente organizada,
creemos que esas modificaciones no han de hacerse sino segiin las formas
constitucionales, es decir, interviniendo los cuerpos legisladores como en
toda enmienda constitucional... la reforma por medio de la revolucion,
esto es por la violacién de las reglas constitucionales, no puede emplearse
sino en casos muy raros, cuando lo exige imperiosamente el bien de la
nacién y se le niegan las vias legales. Y atin entonces nuestro Cédigo po-
litico no reconoce el derecho a la insurreccidén; éste es un derecho extra-
constitucional. 37

El criterio de Coronado es una sintesis juiciosa de la cautela del jurista
y del pensador politico. Implicitamente, se legitima el derecho a la revolu-
cién, sin legalizarlo, conclusién, a nuestro parecer, que reconcilia los prin-
cipios politicos de la democracia con las exigencias 1gicas del orden juri-
dico.

Coronado se hace cargo de la actitud negativa de Rousseau frente al régi-
men representativo, y aclara la compatibilidad del principio de la soberanfa
popular con la democracia indirecta. La soberania sigue siendo inenajenable:

...siendo imposible en el pais, en razén de su grande extensién, la demo-
cracia directa, los ciudadanos tienen que nombrar representantes para
desempefiar los cargos publicos. Mas es preciso advertir que cuando los
poderes de una nacién ejercen actos de soberania, no pasa ésta del pueblo
a sus representantes; pues siendo el pueblo, como repetidas veces hemos
dicho, en concepto de nuestro Cédigo fundamental, la nacién organizada
politicamente, los poderes ptblicos se limitan a ejercer las funciones de
aquella soberanfa, a representar a la Nacién como un mandatario a un
mandante; pero no la privan, no pueden privarla de la mencionada sobe-
rania, que es lo que constituye la personalidad de la misma nacién. 88

En Coronado, la pluralidad de sentidos del concepto de soberanfa que
deriva del sisterna federal y que consignaron los articulos 40 y 41, se resuelve
de la siguiente manera:

87 Ibidem, pp. 118-119; los subrayados son nuestros.
88 Ibidem, pp. 120-121; el subrayado es nuestro.
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...la soberania, sin fraccionarse, puede existir en una nacién y en las
partes que la componen; ante las potencias extranjeras, el Estado, es en-
tonces uno, aunque en el régimen particular se concede a las porciones
de aquél una soberania relativa.

De esta manera, Mariano Coronado estaba ya intuyendo el concepto de
autonomia, que en el actual estado de la doctrina de nuestro derecho cons-
titucional ha venido a substituir, con ventaja, a los equivocos términos de
soberania residual, soberania limitada; soberania relativa, en relacién con
las competencias constitucionales de los Estados.

El tratadista Eduardo Ruiz3® toca también el tema de la soberania, aun-
que con menos precisiéon que Castillo Velasco y Coronado. Sus influencias
doctrinales son Cooley y Pomeroy, ® por lo que sigue la linea norteameri-
cana en el estudio del derecho constitucional, fecunda en el andlisis de las
instituciones positivas y de los mecanismos concretos, pero escueta y fria
en lo relativo a los conceptos teéricos. No deja Ruiz de asentar claramente
la titularidad popular de la soberania —como que el articulo 39 es defini-
tivo—, pero sus ideas distan de ser didfanas en lo relativo al contenido y a
los alcances del concepto, que a veces parece confundir con el poder del
Estado o de sus 6rganos.

Como apreciacién general de los tratadistas de la Constitucién de 1857,
podemos afirmar que el concepto de soberania fue abordado con fidelidad
especial al espiritu del Constituyente por Castillo Velasco y por Coronado,
quienes siguieron la pauta de las raices ideolégicas francesas que reconoce
indudablemente la doctrina mexicana de la soberania, y que tan admira-
blemente expresé en el articulo 39 de nuestro cddigo politico liberal.

VIIL. La soberania popular en la Constitucion revolucionaria

La Revolucién Mexicana de 1910-17 partié del supuesto del derecho del
pueblo para reestructurar su sistema politico social. La revolucién, en cuanto
implica una transformacién substancial del orden fundamental del Estado,
es un acto de soberania.

Veamos cémo el Congreso Constituyente de Querétaro de 1916-17 abordé
el problema de la positivizacién del concepto de soberania en la nueva Cons-
titucién revolucionaria.

El Primer Jefe de la Revolucién Constitucionalista, en la exposicién pre-
liminar que leyé a manera de presentacién de su proyecto constitucional, a

39 Cfr. Curso de derecho constitucional y administrativo, México, Oficina Tipogréfica
de la Secretaria de Fomento, 1888, 2 vols.

40 Cooley, Constitutional Law, y Pomeroy’s, Constitutional Law, citados por Ruiz, ibidem,
t. 1, lecciones XL y XLI,
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la apertura de la Asamblea queretana, se refirié6 expresamente al tema de la
soberania popular:

...la soberania nacional, que reside en el pueblo, no expresa ni ha sig-
nificado en México una realidad, sino en poquisimas ocasiones, pues si
no siempre si casi de una manera rara vez interrumpida, el Poder ptblico
se ha ejercido, no por €l mandato libremente conferido por la voluntad
de la nacién, manifestada en la forma que la ley sefiala, sino por impo-
siciones de los que han tenido en sus manos la fuerza publica para inves-
tirse a si mismos o investir las personas designadas por ellos, con el ca-
ricter de representantes del pueblo. 41

En este alegato politico de Carranza, que podriamos decir es la formula-
cién de la critica revolucionaria al “antiguo régimen”, se da por aceptada
la doctrina de la soberania popular y, desde la misma, se enjuicia la irrea-
lidad democrdtica de México. El principio mismo se plasma en el articulo 39
del proyecto carrancista, reproduciendo literalmente el articulo de la misma
numeracién de la Constitucién de 1857.

En la sesién de 26 de diciembre de 1916, la segunda comisién dictami-
nadora del Congreso —integrada por los diputados Paulino Machorro Nar-
vdez, Heriberto Jara, Agustin Garza Gonzilez, Arturo Méndez e Hilario
Medina— someti6 a la consideracién de la Asamblea su opinién respecto al
articulo 39 del proyecto a discusién. El dictamen es una pequefia pero valiosa
leccidn de ciencia politica y denota, por parte de sus autores, conocimiento
y dominio del tema relativo a la evolucién y alcances de la idea de sobera-
nia. Su parte relativa merece su transcripcién integra:

El articulo 39 del proyecto de reformas, corresponde al de igual nimero
en la Constitucion de 1857, y es exactamente igual al articulo 45 del
proyecto de esta ultima,

Consagra el principio de la soberania popular, base de todos los regi-
menes politicos modernos y declara como una consecuencia necesaria que
todo poder ptblico dimana del pueblo y se instituye para su beneficio.

Sin entrar en la historia del concepto de soberanfa, por no ser apro-
piada en estos momentos, la Comisién cree necesario hacer constar sola-
mente, que el principio de la soberania es una de las conquistas mds
preciosas del espiritu humano en su lucha con los poderes opresores, prin-
cipalmente de la Iglesia y de los reyes. “El concepto de soberania es esen-
cialmente histérico”, dice George Jellineck, en su obra El Estado moderno
y su derecho, y, efectivamente, su formulacién ha tenido diversas etapas.

41 Digrio de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Ediciones de la
Comisién Nacional para la celebracién del sesquicentenario de la proclamacién de la Inde-
pendencia nacional y del cincuentenario de la Revolucién Mexicana, 1960, t. 1, p. 386, sesién
del 19 de diciembre de 1916.
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Desde que la Iglesia se erigi6 en el poder supremo que regia todos los
drdenes de la vida social en todos los pueblos, y que disponia a su capricho
del Gobierno y de la suerte de estos mismos pueblos, se inicié6 una vehe-
mente reaccién en contra de estas tiranias, primero de parte de los reyes,
representantes de los pueblos. Los reyes sostenian la integridad de sus dere-
chos temporales que enfrentaban con la Iglesia, a la cual solamente que-
rian dejar el dominio espiritual. Esta lucha, fecunda para los pueblos,
es la que llené todo ese periodo histérico que se llama de la Edad Media,
y su resultado fue el establecimiento de dos poderes esencialmente distin-
tos: el poder temporal y el poder espiritual. Paralelamente a este movi-
miento se iniciaba por los tratadistas de Derecho Publico, quienes, con
Jean Bodin crearon con su significacién especial la palabra “soberania”,
para indicar (super omnia) el mds alto poder humano; y posteriormente,
debido a la labor filoséfica del siglo xvii, concretado en sus postulados
esenciales en la célebre obraz. de Juan Jacobo Rousseau, El contrato social,
la soberania, esto es, el poder supremo, se reconocié a los pueblos. Esta
concepcién sirvié de base, como lo hemos dicho en un principio, a todos
los regimenes politicos que se reformaron radicalmente por la gran Re-
volucién Francesa de 1789, en que invariablemente las Constituciones
politicas escritas que comenzaron a darse las naciones revolucionarias tam-
bién por aquel gran movimiento, consignaron el dogma de la soberania
popular de tal manera, que es considerada hasta la fecha como la base
esencial de los regimenes democriaticos.

Este principio contiene diversos articulos que le son propios: la sobera-
nia es una, inmutable, imprescriptible, inalienable. Siendo el pueblo el
soberano, es €l que se da su Gobierno, elige a sus representantes, los cambia
seglin sus intereses; en una palabra: dispone libremente de su suerte.

La Comisién no desconoce que en el estado actual de la ciencia politica,
€l principio de la soberania popular comienza a ser discutido y que se le
han hecho severas criticas, no solamente en su contenido propio, sino aun
en su aplicacién; pero en México, menos que un dogma filoséfico es el
resultado de una evolucién histérica, de tal manera, que nuestros triunfos,
nuestras prosperidades y todo aquello que en nuestra historia politica tene-
mos de mds levantado y de mds querido, se encuentra estrechamente ligado
con la soberania popular. Y la Constitucién, que no tiene por objeto expre-
sar los postulados de una doctrina politica mds o menos acertada, si debe
consignar los adelantos adquiridos por convicciones que constituyen la parte
vital de nuestro ser politico. 4

Los articulos 40 y 41 de la Constitucién de 1857 (ver supra) pasaron con
ligerisimas variantes a ocupar preceptos de igual numero en la Constitucién
vigente.

Los debates relativos no impugnaron los textos propuestos. La intervencién
del diputado Lépez Lira, tendiente a examinar la conveniencia de incluir

42 Ibidem, t. 1, pp. 962-963, sesién del 26 de diciembre de 1916.
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dentro del articulo 40 la prescripcién del régimen municipal no prosperd,
pues la réplica de Machorro Narvdez apunté que la ubicacién de las reglas
respectivas estaba més adecuada en el titulo relativo a los Estados de la
Federacién que en el capitulo dedicado a la soberania nacional, ya que
el Municipio, en manera alguna, ejerce soberania.

No puede haber dos soberanias en un mismo territorio; sélo la Federacién
ha realizado este milagro mediante la divisién ideolégica que se ha hecho
de la soberania interior y la soberania exterior. 43

La Constitucién de 1917 recogié pues las ideas de la soberania popular
en la forma positivizada en la Carta de 1857, siguiendo la linea del pensa-
miento politico mexicano de reconocer en la comunidad, en el pueblo, la
fuente suprema del poder. Y nos interesa sefialar que en el Constituyente
de 1916-17 se hizo reconocimiento expreso de la influencia rousseauniana
en la doctrina democrdtica de la soberania, siguiéndose de cerca las ense-
fianzas de El contrato social al describir los atributos de la suprema potestad
politica del pueblo.

IX. La soberania popular en el constitucionalismo mexicano

El constitucionalismo moderno tiene por presupuesto el principio de la
soberania popular. Si existe este régimen que postula que la organizacién
politica de las naciones debe ser el resultado de un acto de poder consti-
tuyente del pueblo, por el cual la comunidad decida la estructura funda-
mental de su estado y consigue las libertades que el poder publico debe
respetar y asegurar, es porque se reconoce la facultad de los pueblos de auto-
determinarse politicamente.

Esto explica la especial preocupacién que el constitucionalismo mexicano
ha tenido, al través de su evolucidén, por declarar explicitamente en sus dife-
rentes textos el principio de la soberania del pueblo como la llave maestra
de nuestro régimen politico. La positivizacién de este principio desde la
Carta de Apatzingan hasta la Constitucién de 1917, es un indice inequivoco
de la vocacién democritica de los mexicanos.

El dogma del supremo poder politico de la colectividad ha jugado un
destacado papel a lo largo de nuestra historia. Primero, para justificar la
independencia politica de México del imperio espafiol; luego, para estruc-
turar el Estado dentro de los moldes democriticos y liberales y subrayar
para siempre el derecho del pueblo de regir su destino; finalmente, dentro
del constitucionalismo social de 1917, para afirmar no sélo el sistema poli-

48 Ibidem, p. 965.
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tico de la democracia, sino para fundamentar la potestad de la nacién
mexicana para integrarse en una nueva concepcién de su vida econémica
y social,

De esta suerte, la soberania del pueblo ha servido para contemplar los
diversos contenidos que implica el regimen democritico en México: una
democracia politica que aspira a que el Estado —organizacién constitucional
de una nacién soberana— sea obra del pueblo y esté regido por el mismo
en su actuacién; una democracia liberal, que reconoce la dignidad de la
persona humana y la protege contra los abusos del poder; y una democracia
social, que pretende crear las condiciones que hagan factible el ejercicio posi-
tivo de la libertad y de la participacién plena y digna de todos en los distin-
tos aspectos de la vida comunitaria en un orden de justicia.

El principio bdsico de la soberania popular estd expresado en el articulo 39
de nuestra ley fundamental, constituyendo este precepto la fiel manifestacién de
nuestra concepcién acerca de tal idea. En este texto se reconoce la titula-
ridad popular del supremo poder politico, y no sélo en su origen, sino como
situacién permanente. La soberania es atributo esencial, inseparable por tanto
del pueblo. La soberania no se puede delegar, ni enajenar, ni perder; la
comunidad conserva la potestad de regir por siempre su vida politica y social,
por lo que “tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modifi-
car la forma de su gobierno”.

No es este lugar para examinar detalladamente el problema de si la alte-
raci6én substancial de nuestro orden constitucional sélo puede canalizarse
por el procedimiento de reformas que reglamenta la Constitucién en su articu-
lo 135; pero si queremos ser congruentes con el principio de la soberania
popular, y aun con la misma realidad, tendremos que apuntar que el poder
constituyente del pueblo mexicano ha evadido estas limitaciones impuestas
por el orden juridico positivo en mds de una ocasién, y que aunque la rup-
tura del orden juridico provoca un explicable escriipulo para el jurisdicismo
purista, la consideracién del derecho ptiblico al través de sus conceptos bdsi-
cos nos permite vdlidamente reconocer en la revolucién una fuente primaria
de las normas juridicas fundamentales.

Alrededor de este mismo tema, afirmamos también que no es posible afec-
tar las decisiones politicas fundamentales que sustentan al orden constitu-
cional positivo sin que el pueblo sea consultado y apruebe modificaciones de
tal indole, pues siendo estos principios expresién de la potestad soberana
de la nacién no son afectables por los poderes constituidos, ya que en esta
materia no rigen los principios ordinarios del sistema representativo. Cues-
tién de tal importancia no puede ser objeto de competencia constitucional,
sino competencia del poder constituyente originario y auténtico, que es el
pueblo mismo.
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La soberania popular, en este aspecto, estd protegida por las disposiciones
del articulo 136 constitucional, en cuanto que declara inviolable la Constitu-
cién respecto a rebeliones que interrumpan su observancia, pero bajo el
supuesto de que tales acontecimientos sean originados en facciones que des-
conozcan la voluntad popular, ya que el propio precepto se mueve dentro de
la hipétesis de que, tan luego el pueblo recobre su libertad, restablecerd la
vigencia de su ley fundamental. No es pues este texto limitativo del poder
constituyente del pueblo, sino protector de la obra de su soberania.

La soberania popular, dentro de la corriente doctrinaria en que se inspira
el constitucionalismo mexicano, siempre es una potestad inseparable de la
nacién; nunca puede convertirse de atributo de la comunidad en cualidad
del orden juridico, y menos auin en adjetivo de las funciones gubernamentales.
No compartimos por esto la opinién del ministro Tena Ramirez cuando
concluye que la soberania, habiéndose manifestado originalmente en el poder
constituyente que adopté la Constitucién, quedé resumida en el texto funda-
mental. 4 La Constitucién es la norma suprema del Estado; pero sobre la
supremacfa constitucional estd la soberania del pueblo, en contra de la cual
no puede prevalecer ningtn texto juridico positivo, ni aun el fundamental.

El principio de la soberania popular no sélo implica el poder constitu-
yente de la nacién, sino la facultad de la comunidad de influir permanente-
mente en la gestién del Estado. Por eso en México la democracia representa-
tiva sigue siendo un anhelo y un programa. Sin embargo, esta idea, que es
consecuencia légica de todo sistema democrdtico, no permite deducir que
los poderes constituidos ejercen la soberania, como se pudiera inducir de
una interpretacién literal de los articulos 40 y 41 de la Constitucién. Los
poderes constituidos, tanto en la esfera federal como en la local, sélo pueden
obrar dentro de nuestro estado de derecho en ejercicio de facultades que les
confiere el orden juridico de manera expresa y limitativa y ninguno de ellos
actiia con potestad soberana.

Ni el Gobierno federal ni la autonomia de las Entidades, ni los 6rganos
del Estado que desempefian y ejercen las funciones gubernativas, ya sean
6rganos del Poder Federal, ya sean drganos del Gobierno local, son en
nuestro derecho constitucional soberanos —dice Miguel Lanz Duret— sino
que todos ellos estdn limitados expresa o implicitamente en los térmi-
nos que el texto de nuestra ley fundamental establece. 46

44 Dice Felipe Tena Ramirez: “El pueblo a su vez, titular originario de la soberania
subsumié en la Conmstitucién su propio poder soberamo..., la soberanfa, una vez que el
pueblo la ejercitd, reside exclusivamente en la Constitucién, y no en los érganos ni en los
individuos que gobiernan”, Derecho constitucional mexicano, 3* ed., México, Porrtia, 1955,
pp- 9-10.

45 Derecho constitucional mexicano y consideraciones sobre la realidad politica de nuestro
régimen, 4* ed., México, Imprentas L. D., 1947, p. 1.
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En la doctrina mexicana es clara la distincién entre Estado y gobierno, y
si se puede tolerar la soberania del Estado, sélo es concibiendo a éste como
la organizacién politica de la nacién. De todas maneras, €l término se presta
a confusion, y es significativo que en los ultimos tiempos, en la terminolo-
gia de nuestra actitud politica frente a problemas internacionales, se observa
una tendencia definitiva a eludir el término soberania del Estado por el
mis adecuado a nuestro pensamiento politico de autodeterminacidn de los
pueblos.

En todo caso, el constitucionalismo mexicano no admite que pueda hablarse
del gobierno como soberano.

... los poderes publicos creados por la Constitucién no son soberanos —dice
Tena Ramirez— No lo son en su mecanismo interno, porque la autoridad
estd fragmentada (por virtud de la divisién de poderes) entre los diversos
6rganos, cada uno de los cuales no tiene sino la dosis y la clase de autori-
dad que le atribuyé la Constitucién; ni lo son tampoco frente a los indi-
viduos, en cuyo beneficio la Constitucién erige un valladar que no puede
salvar arbitrariamente el poder publico. A tales érganos no les es aplicable,
por lo tanto, el atributo de poder soberano que la doctrina europea coloca
en el érgano a través de la ficcién del Estado. Ni siquiera es propio hablar
de una delegacién parcial y limitada de la soberania, repartida entre los
organos, porque en este sistema, y hasta ahora soberania y limite juridico
son términos incompatibles, asi ideoldgica como gramaticalmente. 46

En cuanto al problema planteado por nuestro sistema federal, se ha despe-
jado definitivamente disipando las dudas acerca de una soberania fragmentada
entre la federacién y los Estados. El texto constitucional del articulo 41, al
calificar a las entidades de “libres y soberanas”, no les da mds facultades que
la bien llamada autonomia, que sélo les permite un grado relativo de auto-
determinacién politica, siempre supeditada al respeto debido a la Consti-
tucién nacional, que positiviza las decisiones politicas fundamentales del
pueblo mexicano como auténtico y exclusivo titular de la soberania. 47

Queremos concluir este ensayo haciendo hincapié en las nuevas dimensiones
que adquirié nuestro concepto de soberanfa al revolucionarse las doctrinas
del derecho constitucional en 1917 con un enfoque social. El principio de la
autodeterminacién de los pueblos fue el apoyo de las revoluciones demolibe-
rales de finales del siglo xvin1 y del xix: el concepto fue el arma de los pueblos

46 Op. cit., supra nota 44, p. 9.

47 En el mismo sentido Aurelio Campille, Tratado elemental de derecho constitucional
mexicano, Jalapa, Tipogrifica “La Econémica”, 1928, t. 1, p. 863; Lanz Duret, op. cit., supra
nota 45. pp. 383 y ss.; Tena Ramirez, op. cil, supra nota 44, cap. vii; Enrique Gonzdlez
Flores, Manual de derecho constitucional, México, Librer{a de Manuel Porria, 1958, p. 197,
y Serafin Ortiz Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial Cultural, 1961,
pp- 233 y ss.
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en contra del despotismo politico o la justificacién del surgimiento de las
nuevas naciones soberanas. Aun ahora, este aspecto politico de la soberania
estd sirviendo a la emancipacién de los pueblos sojuzgados por el decrépito
sistema colonial, y serd ya un principio definitivo para afirmar la potestad
de los pueblos de conducir su vida dentro de la indpendencia y de la liber-
tad contra toda forma de imperialismo.

El constitucionalismo social, que arranca de la Constitucién mexicana
de 1917, positivizé las consecuencias implicitas de la doctrina democritica de
la soberania en todos los distintos aspectos de la vida comunitaria. E1 pueblo
no sélo tiene la potestad de determinar el sistema politico formal que mds
le acomode; es también la instancia suprema de decisién para regir la evo-
lucién o la revolucién de su sistema social y econémico.

Sustentada en esta dimensién integral de la soberanfa popular, nuestro
sistema constitucional no es sélo un programa de estructuracién politica; es
también un marco de integracién para un desarrollo econémico regido por
y para los mexicanos, y para la creacién de un orden social de justicia y
libertades.

El articulo 30. de la Constitucién vigente ha recogido esta concepcién
integral de nuestro sistema politico “considerando a la democracia no sola-
mente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y
cultural del pueblo”.
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DIVISION DE PODERES Y FORMA DE GOBIERNO
EN LA CONSTITUCION DE APATZINGAN *

SuMARIO: I. INTRODUCCION. II. LA DIVISION DE PODERES EN LAS PRIMERAS
ETAPAS DEL CONSTITUCIONALISMO FRANCES. III. LA DIVISION DE PODERES EN
EL CONSTITUCIONALISMO NORTEAMERICANO. IV. LA ORGANIZACION POLITICA
DE LA NUEVA ESPANA Y LA DIVISION DE PODERES, LA CONSTITUCION DE CADIZ.
V. DIVISION DE PODERES EN APATZINGAN. 1. Los antecedentes mexicanos pré-
ximos. A) Los elementos constitucionales de Raydn. B) El Reglamento
del Congreso. C) Los Sentimientos de la Nacion. 2. La Constitucién de
Apatzingdn. A) Soberania y division de poderes. B) Titularidad de los
poderes. C) Normas protectoras de la division de poderes. D) Atribucidn
de poderes. a) El Supremo Congreso. b) Los otros dos poderes. ¢) La
forma de gobierno.

1. Introduccion

La division de poderes ha sido una de las piezas maestras de la doctrina
constitucional moderna. Al lado de la doctrina de la soberania popular, de
los derechos del hombre y del régimen representativo, la exigencia de dividir
el ejercicio de las potestades del Estado fue técnica obligada en la elaboracién
de las constituciones que surgieron de las revoluciones demoliberales en
América y Furopa.

En torno de la concepcién de la divisién del poder publico se constitu-
yeron las partes orgdnicas de las Constituciones modernas, distribuyendo
competencias entre los diversos 6rganos del Estado; adscribiendo a cada uno
de ellos las funciones legislativa, ejecutiva y jurisdiccional; estableciendo
entre los distintos departamentos del gobierno mecanismos de separacién,
de control, de colaboracién o de mutua vigilancia. Todo ello, en busca del
gobierno moderado y limitado en donde la libertad humana pudiera quedar
debidamente protegida, como lo proclamara el ilustre Barén de la Bréde y de
Montesquieu, Carlos Luis de Secondat.

En realidad, bien dificil es disputarle al autor de El Espiritu de las leyes
el mérito de haber sido el genio inspirador del constitucionalismo moderno en
cuanto a la técnica de la divisién de poderes. Invocadas expresamente o
presentes de manera tacita, las ideas de Montesquieu, bien o mal entendidas
por sus lectores e intérpretes, estuvieron constantemente presentes en las

* Publicado en la obra: Estudios sobre el Decreto Constitucional de Apatzingdn, México,
UNAM, Publicaciones de la Coordinacién de Humanidades, 1964, pp. 503-527.
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preocupaciones constitucionales de Filadelfia y de Parfs, para extenderse
después, junto con el movimiento constitucionalista, a los paises europeos
y a los nuevos Estados latinoamericanos.

Sin embargo, generalmente citado, Montesquieu fue interpretado de diversa
manera en los distintos ensayos constitucionales de la primera época y, por
cierto, no siempre en forma fiel a su pensamiento,

El constitucionalismo latinoamericano se enfrentd, en sus primeros pasos,
con dos grandes modelos inspiradores: el constitucionalismo francés, atractivo
y prestigiado por una revolucién que habfa conmovido al mundo y represen-
taba el comienzo de una nueva era en la historia universal, y el constitucio-
nalismo norteamericano, sobre todo en su versién federal. El constitucionalis-
mo en Francia se caracterizé, desde el principio, por su genialidad para
ensayar y planear la diversidad en las formas constitucionales, con €l fondo
de la filosofia del iluminismo. El constitucionalismo norteamericano present6
para los latinoamericanos una férmula que, plasmando en concisos silogismos
la fundacién de una nueva organizacién publica, actualizé en América una
ejemplar sintesis de los ideales de la democracia liberal.

Las fuentes doctrinales y técnicas del derecho constitucional moderno,
en sus lineas generales, son las mismas; empero, no por ello podemos encon-
trar una absoluta uniformidad en los principios y en las instituciones de los
modelos a que antes nos referimos. Esto es particularmente cierto en lo rela-
tivo a la doctrina de la divisiéon de poderes y, aun més concretamente en la
interpretacién de las ideas de Montesquieu sobre este tema.

Antes de analizar el Decreto Constitucional para la libertad de la América
Mexicana de 1814, en lo relativo a divisién de poderes y forma de gobierno,
haremos una exposicién somera de la recepcién que recibié la idea de la
divisién de poderes en el constitucionalismo francés y en el norteamericano,
sobre todo en relacién con los conceptos de Montesquieu.

I1. La division de poderes en las primeras etapas
del constitucionalismo francés

Para el constitucionalismo francés, la division de poderes, junto con los
derechos del hombre, eran los principios esenciales del régimen constitu-
cional. La sociedad que no los asegurara no tendria Constitucién. La De-
claracién francesa de 1789 uni6 indisolublemente los conceptos de Constitucién
y divisién de poderes. !

1 Es ya clasica la cita del articulo 16 de la Declaracién francesa de los derechos del hom-
bre de 1789: “Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la
séparation des pouvoirs determinée, n’a point de constitution”. Para la consulta de los
textos constitucionales franceses usamos: Maurice Duverger, Constitutions et documents po-
litiques; 2% ed., Paris, PUF, 1960.
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Sin embargo, en las diversas primeras Constituciones francesas no prevale-
ci6 la misma concepcién sobre los derechos del hombre y la divisién de pode-
res. Por lo que hace a este segundo principio, que es el que nos interesa
investigar para efectos de este trabajo, la diferencia entre las cartas constitu-
cionales de 1791, 1793 y 1795 es notoria.

La Revolucién Francesa fue la gran protesta contra el absolutismo politico.
Bajo el antiguo régimen la soberania era atributo del monarca; los poderes,
juridicamente, estaban concentrados en su persona, ya que ejercia el legis-
lativo por medio de la expedicién de ordenanzas, el ejecutivo a través de
sus ministros y el jurisdiccional en tanto los jueces impartian la justicia en
su nombre y el rey poseia importantes facultades de interferencia en dicha
funcién. Es explicable entonces que la afirmacién de Montesquieu de que <l
régimen politico donde los poderes estuvieran confundidos y depositados en
una sola corporacién es un sistema tirdanico, tratara de ser llevada a extremos
que no resultaron totalmente congruentes con su pensamiento original,

La primera Constitucion francesa —la monarquica pactada en 1791— con-
signé una rigida divisién de poderes. El poder legislativo se delegé a una
Asamblea Nacional, el ejecutivo en el rey, para ser ejercitado bajo su auto-
ridad por los ministros y otros agentes responsables, y el judicial en jueces
que habfan de ser electos por el pueblo. Normas especiales prohibian la
interferencia de los poderes entre si. Especial cuidado se puso en separar lo
mds posible al legislativo y al ejecutivo; la Asamblea no podia deponer al
rey ni obligar a sus ministros a dimitir; el rey tenia expresa prohibicién de
disolver la Asamblea; la excepcién mds seria a la separacién de poderes era
una facultad de veto suspensivo que se le otorgaba al monarca y que podia
ser superado a la tercera insistencia de las Asambleas.

Leén Duguit hizo ver que la teoria politica sustentante de la Constitucion
francesa de 1791 combiné las ideas de Rousseau sobre la soberania con el
concepto extraido de Montesquieu sobre la divisién de poderes. Aunque la
soberania se consideraba como el supremo poder politico, indivisible y unita-
rio, se recurrié a su parcelamiento en las tres funciones cldsicas del Estado,
considerando a la legislacién, a la administracién y a la jurisdiccién como las
partes esenciales y constitutivas de la soberania. La exigencia de atribuir
estas funciones a tres érganos distintos se planteé como necesidad ineludible
para asegurar una defensa eficaz contra el despotismo. El mismo profesor
de Bordeaux consideré que la teoria de la separacién de poderes que adop-
taron los primeros constituyentes franceses resulté una interpretacién exage-
rada de las ideas de Montesquieu, quien, ademds de no haber empleado
jamds en sus escritos la expresién divisién o separacién de poderes, tampoco
consideré que los 6rganos investidos de las tres funciones del Estado deberian
ser tres 6rganos dotados de una parte de la soberania, absolutamente inde-
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pendientes uno de otro, y sin posibilidad de una accién y colaboracién re-
ciproca. 2

Al respecto, la historia de las ideas politicas ha confirmado que la ensefianza
de Montesquieu sobre la separacién de poderes estd muy lejos de la inter-
pretacidén separatista rigida que algunos comentaristas han hecho de ella.
La exigencia irreductible de Montesquieu es evitar que los tres poderes del
Estado se encuentren concentrados en un solo 6rgano; su condena va en
contra de la confusién de poderes, de la reunién de ellos en una sola persona
o corporacién. Para Charles Eisenmann, quien ha escrito algunas de las
paginas mas esclarecedoras del pensamiento constitucional de Montesquieu,
los principios fundamentales de su pensamiento pueden resumirse en los si-
guientes postulados: no confusién de poderes, no identidad de los 6rganos
soberanos, caricter mixto del érgano politico supremo, y cosoberania de las
diversas fuerzas politicas y sociales. ® As{ pues, como apunta Mirkine Guetze-
vich, la teorfa rigida, inflexible, de la separacién de poderes, no es de Mon-
tesquieu sino de sus intérpretes de la Constituyente. %

No hay que olvidar que la Constitucién de 1791 fue mondrquica y pactada.
Era un documento de transaccién y transicién en el cual todavia no desapa-
recfan por completo las instituciones del antiguo régimen. Por ello, frente
a la supervivencia de la monarquia, si bien constitucionalmente limitada,
no es de extrafiar que se viera en la divisién de poderes un mecanismo debi-
litante del poder ejecutivo mediante el correlativo acrecentamiento de las
potestades de la Asamblea Legisladora.

La tendencia antes apuntada se desarrollé plenamente con la instaura-
cién de la Repiiblica en 1792, y aun mds en la Constitucién del 24 de junio
de 1793. La carta constitucional francesa de 1793 se alejé tanto del pen-
samiento de Montesquieu como de la teorfa de la separacién de poderes
sustentada en 1791. El conflicto entre la indivisibilidad de la soberania y
la division de poderes se resolvid, en los ardores democrdticos de los cons-
tituyentes republicanos, a favor de la tesis de la méxima concentracién posi-
ble de los poderes en manos de una Asamblea tnica, depositaria del poder
mis representativo de la facultad soberana; la legislacién, expresiéon de la
voluntad general. La preponderancia de la Asamblea Legislativa sobre un
ejecutivo dependiente fue la ténica constitucional de 1793. Al legislativo,
como decfa Condorcet, le correspondia no s6lo hacer las leyes sino mante-
nerlas, a través de una inspeccién constante sobre el poder ejecutivo, érgano

2 Cfr. Traité de droit constitutionnel, 2% ed., Paris, 1923, t. m, pp. 514-534. Dice este
autor que no es posible trasladar a la teorfa politica la idea teolégica de la trinidad
divina; no es otra cosa que afirmar que hay tres poderes distintos y un solo poder ver-
dadero e indivisible.

3 Cfr. “La pensée constitutionnelle de Montesquieu”, en: La pensée politique et consti-
tutionnelle de Montesquieu; bicentenaire de L'esprit des lois, Paris, Sirey 1952, pp. 133 y ss.

4 Cfr. “De la séparation des pouvoirs”, en la obra citada en la nota anterior, pp. 161 y ss.
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emanado y subordinado de la Asamblea, depositado en un consejo de veinti-
cuatro miembros que sélo tenfan el cardcter de intermediarios entre el cuerpo
legislativo y los agentes ordinarios de la organizacién administrativa.’

El valor de la Constitucién de 1793 fue ante todo, como lo sefiala Prélot,
de cardcter dogmaitico, ya que, en la prictica, no tuvo vigencia. ¢ Ella presi-
dié, aunque no rigié, al gobierno revolucionario de comités y la dictadura
personal de Robespierre, y su prestigio, para bien y para mal, quedé ligado
al primer ensayo constitucional de una democracia radical ... y a los excesos
de una dictadura ejercida en nombre de la democracia.

La reaccién centrista abolié la Constitucién de 1793 y surgié un nuevo
ensayo constitucional en Francia. La Constitucién del afio III (1795) fue
una aguda reaccién contra el régimen convencional de 1793 y se operé un
relativo retorno al sistema de 1791. La reaccién se observd, sobre todo, en el
disefio constitucional de la divisién de poderes.

La Constitucién del afio I1I, inspirada en buena parte por Sieyés, llevo a
sus dltimos extremos la técnica divisoria del poder publico: el poder legisla-
tivo se deposité en dos cuerpos colegiados: el Consejo de los Quinientos y el
Consejo de los Ancianos; el ejecutivo se atribuy6é a un cuerpo colegiado —el
Directorio— integrado por cinco miembros, en donde la presidencia era rota-
toria por periodos trimestrales. Este Directorio era electo por el poder legis-
lativo, pero no en su caricter de 6rgano depositario del poder de legislar, sino
“efectuando funciones de Asamblea Electoral en nombre de la nacién” (Articu-
lo 132). El Directorio estaba encargado de las funciones gubernamentales,
mientras que la gestién administrativa se efectuaba a través de ministros que
dicho cuerpo designaba y revocaba libremente, sin intervencién del cuerpo
legislativo, el cual sélo tenia facultades para determinar sus atribuciones y su
numero, entre seis como minimo y ocho, como maximo. Los ministros eran
los responsables de la inejecucién de las leyes y de las érdenes del Directorio.

La separacién entre los dos érganos de naturaleza politica era extremada-
mente rigida. La funcién legislativa correspondia exclusivamente a los Conse-
jos; el Directorio podia invitar al Consejo de los Quinientos a considerar
algtin asunto, pero no proponer medidas y menos atin proyectos de ley (articu-
lo 163); tampoco el Directorio tenia derecho de veto. Congruente con el
concepto del equilibrio y de la igualdad de los poderes, ni el Directorio podia
convocar o disolver, a los 6rganos legislativos, asi como tampoco asistir a sus
sesiones, ni el cuerpo legislativo podia influir decisivamente en la actuacién
del Directorio, ya que no tenian facultades de interpelar o deponer a los miem-
bros del Directorio.

En atencién, pues, a las relaciones establecidas entre los érganos de natu-

5 Citado por Marcel Prélot, Institutions politiques et droits constitutionnel; 2* ed., Paris,
Dalloz, 1961, p. 319,
6 Cfr. ibidem, p. 322. .
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raleza politica, podemos afirmar, que la Constitucién de 1795 estableci6 lo que
podriamos llamar un presidencialismo colegiado, mientras que la Carta de
1793 organizé al gobierno bajo el sistema convencional o de Asamblea, y la
Constitucion de 1791 previé un gobierno mondrquico constitucional con ele-
mentos que permitian una evolucién hacia el sistema parlamentario. ?

El constitucionalismo francés napolednico no influyé de manera importante
en la Constitucién de Apatzingdn. Baste apuntar que su ténica general fue
el fortalecimiento progresivo de la rama ejecutiva del gobierno para consolidar
la dictadura personal de Napoledn, con lo que la doctrina de la divisién de
poderes se desvirtu6 seriamente.

II1. La divisién de poderes
en el constitucionalismo norteamericano

El constitucionalismo federal norteamericano responde a otra de las gran-
des interpretaciones de la doctrina de la divisién de poderes expuesta por
Montesquieu. Para entender esta interpretacién, nada mejor que recurrir a los
comentarios de El Federalista sobre el problema, expuestos en los articulos
XLvIL, Xevil y LY, los dos primeros atribuidos a Madison, y el tercero cuya
paternidad es dudosa entre el propio Madison y Hamilton. 8

Madison, refiriéndose expresamente a Montesquieu como el autor que tuvo
el indisputable mérito respecto a este tema de la ciencia politica de “haberlo
expuesto y recomendado eficazmente a la atencién de la humanidad”, observa,
en primer lugar, que el examen mds elemental de la Constitucién inglesa hace
ver que los departamentos ejecutivo, legislativo y judicial “de ningin modo
se hallan totalmente separados y diferenciados entre si”. Habiendo sido el
modelo inglés la inspiracién explicita de Montesquieu en lo relativo a la
divisién de poderes —continua Madison—, este autor no pudo llegar a afirmar
que los distintos departamentos del gobierno no deberian tener una interven-
cién ni siquiera parcial en los actos del otro o cierto dominio sobre ellos;
Montesquieu no llegd mis all4 de afirmar que la libertad no puede existir
donde las tres potestades del Estado se encuentran confundidas en una misma
persona o corporacién.

El Federalista, por otra parte, observaba que las Constituciones locales de
los nuevos Estados norteamericanos, no obstante haber adoptado resuelta-

7 Maurice Duverger sefiala que, bajo la Constitucién de 1791 el legislativo utilizé la
responsabilidad penal de los ministros, prevista por la Constitucién, para transformarla
en responsabilidad polftica. Era pues la misma secuela seguida en Inglaterra para llegar
al régimen parlamentario. Cfr. Institutions politiques et droit constitutionnel; 62 ed., Paris,
PUF, 1962, p. 420.

8 Cfr. El federalista; prélogo y traduccién de Gustavo R. Velasco; 2* ed., México, FCE,
1957, pp. 204213 y 219-223. .
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mente este axioma, de ninguna manera habian organizado a los poderes com-
pletamente aislados y distintos.

Una vez separadas las funciones en tres departamentos del gobierno, la
Constitucion norteamericana se enfrenté al delicado problema de establecer
garantias internas de limitacién de los poderes. De ahi el famoso sistema de
los frenos y balanzas que atribuy6é a cada uno de los distintos poderes facul-
tades de control y accién sobre los demas.

El constitucionalismo norteamericano, pues, comprendié de una manera
muy aproximada e] pensamiento de Montesquieu en lo relativo a la divisién
de poderes. Buscéd, logrindolo separar las potestades del gobierno en tres
departamentos distintos, evitando asi que quedaran concentrados en una sola
persona o corporacién. Ademds, simultineamente, establecié mecanismos de
colaboracién entre los distintos departamentos del gobierno y un sistema
de controles reciprocos que garantizaba el equilibrio de los poderes.

Hemos afirmado que la interpretacién de la divisidn de poderes en la
Constitucién francesa de 1791 adopté una ténica de rigidez, muy probable-
mente como un mecanismo precautorio de un poder ejecutivo que siguiera
la tendencia secular de la monarquia de imponerse sobre las asambleas repre-
sentativas. En el constitucionalismo federal norteamericano se observé el fené-
meno contrario. Las constituciones locales, en su gran mayorfa, habian
estructurado €l poder ejecutivo de tal manera que su titular —generalmente
llamado gobernador— estuviera supeditado a la legislatura, ya que ésta lo
designaba y vigilaba su gestién mediante un consejo de estado surgido de
ella misma.® Ante este antecedente varios de los constituyentes federales se
pronunciaron por un ejecutivo independiente de la legislatura, con fuerza
propia para frenarlo en caso necesario. El equilibrio de los poderes actué
en la federacién norteamericana para evitar los abusos de la legislatura. 10

Un poder ejecutivo fuerte, independiente, electo popularmente con facul-
tades de reaccién y de influencia frente al poder legislativo, configurd el régi-
men presidencial. El presidente de la Unién nombra a los miembros de su
gabinete, y los remueve libremente, y tiene amplias facultades de nombra-
miento respecto a los demas funcionarios de la administracién federal; es irres-
ponsable politicamente frente al Congreso y s6lo responsable ante el pueblo
y el orden constitucional; tiene facultades que le permiten participar activa-

9 Las primeras Constituciones norteamericanas de los Estados, en este aspecto, no hicieron
sino seguir la tendencia de los dltimos tiempos del periodo colonial que vefa en la magis-
tratura ejecutiva un peligro para la libertad. Cfr. Edward S. Corwin, El poder ejecutivo;
funcion y poderes, 1785-1937; trad. de Laura Pellegrini, Buenos Aires, Editorial Bibliogra-
fica Argentina, 1959, p. 7.

10 Georges Burdeau comenta que los padres de la Constitucién americana vieron en
la separacién de poderes un dispositivo protector contra las tendencias democrdticas de la
representacién nacional, cfr. Traité de science politique, Paris, Librairie Générale de Droit
et de Jurisprudence, 1953, t. v, p. 718.
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mente en la funcién legislativa; en resumen, el titular de la rama ejecutiva es
independiente de la legislatura y posee también la calidad de jefe del Estado.

Sin embargo, ante la fortaleza del ejecutivo, el legislativo queda resguar-
dado y también independiente y, asimismo, posee facultades tendientes al
«control previo, simultineo o posterior de los actos del poder ejecutivo. En el
sistema presidencial norteamericano, asi como el presidente no puede ser
destituido por el Congreso, éste no puede ser disuelto por aquél; tiene perio-
dos fijos de sesiones y sus miembros permanecen en sus funciones también por
tiempo determinado.

Finalmente, dentro de este modelo de Constitucién equilibrada, el poder
judicial supremo garantizado en su independencia mediante la inmovilidad
de sus miembros, se erige en vigilante méximo del orden constitucional, guar-
dando que el equilibrio de los poderes se mantenga dentro de los lineamientos
del esquema constitucional. 11

F1 modelo norteamericano, en cuanto a divisién de poderes, habrifa de ejer-
<er una influencia decisiva en el constitucionalismo moderno. Comentaristas
ha habido que afirman que dicho sistema constituy$ la positivizacién mds fiel
del pensamiento de Montesquieu, en cuanto que, separando en los diversos
departamentos del gobierno el ejercicio de las funciones bdsicas del Estado,
establecié al mismo tiempo los mecanismos necesario de colaboracién y de
control reciproco entre los distintos poderes, logrando con ello el esquema
del gobierno equilibrado y moderado sugerido en El espiritu de las leyes.

IV. La organizacion politica de la Nueva Espaiia
y la division de poderes. La Constitucion de Cddiz

No podemos en este trabajo, dada su necesaria brevedad, hacer una expo-
sicién amplia y detallada de la organizacién politica que prevalecié en el
periodo colonial mexicano. Tan s6lo pretendemos llamar la atencién sobre
la ténica general que determind las instituciones politicas que rigieron en
la Nueva Espafia.? Es necesario tener presente que la colonia en México
coincidié con los tres siglos del absolutismo espafiol, para comprender el fené-
meno y las instituciones politicas en la Nueva Espafia.

11 Al referirnos en este estudio al constitucionalismo norteamericano federal, procura-
mos hacerlo sobre las bases de su planteamiento original, ya que pretendemos tan sélo
presentar esta importante vertiente constitucional como modelo de inspiracién para el cons-
titucionalismo de principios del siglo X1x en lo relativo a la divisién de poderes. Rebasarfa
nuestro tema cualquier alusién a la evolucién posterior del régimen norteamericano, que
ha trastocado en varios aspectos el equilibrio de los poderes previsto en 1787.

12 Cfr. José Miranda, Las ideas y las instituciones politicas mexicanas; primera parte:
1521-1820, México, UNAM, 1952; Ots Capdequi, José Maria, El Estado espafiol en las Indias;
32 ed., México, FCE, 1957.
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En la colonia, los érganos centrales de gobierno y administracién fueron el
virrey y la audiencia; los érganos provinciales y distritales se integraban por
los gobernadores y los corregidores o alcaldes mayores; y las instituciones
meramente locales eran los cabildos y sus oficiales. Para nuestro estudio, fija-
remos la atencién en los 6rganos centrales.

El virrey era la mdxima autoridad politica y administrativa; presidia
las distintas secciones de las instituciones coloniales: capitdn general, jefe
de las fuerzas militares; gobernador del reino, cardcter que le daba la jefa-
tura del aparato politico y administrativo; presidente de la audiencia, maxi-
mo drgano judicial; vicepatrono de la iglesia, autoridad religiosa; y super-
intendente de la real hacienda, instancia suprema en materia fiscal. Era el
virrey la encarnacién colonial del monarca espafiol. La actividad legislativa
estuvo bajo el control del virrey, ya que él ejercia la facultad reglamentaria
y de ordenanza, que realizaba siguiendo o supliendo la ley. Las tinicas limi-
taciones institucionales a los vastos poderes del virrey eran las facultades de
revisiéon que sobre sus actos tenia la audiencia, y la autoridad de los arzobis-
pos en materia religiosa. El poder del virrey se vio también cuando, en la
segunda mitad del siglo xvni, se llevé adelante en México la reforma admi-
nistrativa de los Borbones, mediante la implantacién de las intendencias.

Las audiencias en la Nueva Espaiia fueron originalmente tribunales admi-
nistrativos; sin embargo, alcanzaron después competencia para revisar los
actos gubernativos de los virreyes. Fueron también, con el tiempo, encargadas
de suplir las faltas del virrey, y llegaron a tener una destacada intervencion
en la organizacién politica y administrativa novohispana.

Aunque hubo de esta manera cierta distribucién funcional de atribuciones
entre los érganos principales de la administracién colonial, de ninguna mane-
ra se separaron las funciones del Estado en d6rganos distintos, ya que las
instituciones que hemos comentado tan someramente tuvieron bajo su control
funciones legislativas, administrativas y judiciales. Por otra parte, las funcio-
nes de control y equilibrio reciproco que se observaron en las autoridades
coloniales —principalmente entre el virrey y la audiencia— no implicaban el
deseo de limitar al gobierno en si, sino a la influencia y poder de sus titula-
res, en beneficio del absolutismo del monarca y de los demds 6rganos metro-
politanos del gobierno y la administracién.

En general, podemos decir que €l absolutismo espafiol, s6lo comparable al
francés por su afinacién y desarrollo, imprimi6 a la organizacién politico-ad-
ministrativa de la Nueva Espafia, como caracteristicas dominantes, la confu-
sién y la centralizacién de las funciones gubernativas.

Era pues explicable que la doctrina constitucional de la divisién de pode-
res, derivada en lo fundamental de la experiencia politica inglesa y de las
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ensefianzas de Locke y Montesquieu, y consistente de manera implicita en
una critica a la centralizacién y confusién de poderes del absolutismo mondr-
quico, fuera recibida en la ideologia revolucionaria mexicana como uno de
los principales rectores de los proyectos de organizacién politica de la nueva
nacién.

La efimera y relativa vigencia de la Constitucién liberal espafiola de 1812
ciertamente introdujo en la organizacién politica colonial la técnica de la
divisién de poderes, pues, como sefiala Miranda, 13 se le segregaron a la au-
diencia sus anteriores funciones politicas y gubernativas para dejarla como
una corporacién exclusivamente judicial, y se efectuaron procedimientos elec-
torales para los cargos municipales, para las diputaciones provinciales y para
los diputados de las cortes ordinarias de 1813. Sin embargo, el modelo de
Cadiz poco habria de influir en el Congreso de Chilpancingo, que buscaria
su fuente de inspiracién en donde habian abrevado originalmente los propios
constituyentes liberales espafioles: el constitucionalismo francés.

La Constitucién espafiola de C4diz, en cuanto a divisién de poderes, siguié
de cerca a la Constitucién francesa de 1791. El poder legislativo se deposité
en las cortes —asamblea unicameral integrada por diputados electos popular-
mente mediante sistema indirecto de tres grados— aunque se otorgd al rey
la facultad de iniciativa y un derecho de veto suspensivo. El poder ejecutivo
hizose radicar en el monarca quien, al ser constitucionalmente irresponsable,
era auxiliado en la funcién gubernativa por siete secretarios del despacho a
quienes el rey nombraba y removia libremente; dichos funcionarios tenfan
facultad de refrendo y eran responsables ante las Cortes. Para la funcién
jurisdiccional se establecfa un sistema de tribunales en cuya cuspide se encon-
traba un Supremo Tribunal de Justicia. La primera Constitucién espafiola
moderna establecié de esta forma una monarqufa constitucional con serios
visos de parlamentarismo.

V. Divisidn de poderes en Apatzingdin

El ideario politico del movimiento mexicano de independencia adquirié
congruencia doctrinal y sistema en su formulacién bajo el liderazgo de don
José Maria Morelos y Pavén. Fue entonces cuando el ideal de una indepen-
dencia completa se manifesté con toda claridad y fuerza, desvelado ya de la
anterior estrategia de invocar la adhesion a Fermando VII para justificar,
ante la invasién napoleénica de Espaiia, el movimiento separatista.

Uno de los grandes méritos del cura Morelos fue, sin duda, haber plan-
teado la preocupacién constitucional en la historia politica de México; sea

18 Cfr. Miranda, op. cit,, pp. 332 y ss.
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que ésta haya sido originalmente suya, sea que la haya tomado de sus conse-
jeros, el hecho es que la convocatoria y reunién del primer Congreso Cons-
tituyente mexicano fue posible gracias a su devocién y esfuerzo, y que la
Constitucion de Apatzingdn —primer ensayo constitucional mexicano— es
una obra que también a éI se debe en lo fundamental.

La Constilucion de Apatzingdn representa el adelanto del ideario que habria
de configurar la estructura politica de la nueva nacién soberana dentro de
los moldes doctrinales del estado demoliberal. Como ha dicho Jestis Reyes
Heroles, dicha Constitucién representa ‘“‘el primer planteamiento radical del
liberalismo mexicano”.'* Por ello, y aunque esa carta constitucional no
llegd a regir la vida politica de un Estado que para entonces no acababa de
surgir, es de importancia bdsica para comprender la evolucién posterior de las
ideas y de las instituciones politicas mexicanas.

Nos toca en este ensayo determinar la forma y las modalidades que revistio
la recepcion de la doctrina de la divisién de poderes en el Decreto constitu-
cional de Apatzingdn. Contamos para ello con el conocimiento de los antece-
dentes bésicos de las experiencias constitucionales extranjeras que pudieron
influir en nuestro primer proyecto de organizacién politica. Vemos pues,
ahora, la positivizacién del principio mencionado en ese proyecto.

1. Los antecedentes mexicanos proximos

Jos¢é Miranda *® ha sefialado acertadamente que las fuentes que sirvieron
de inspiracién principal a los legisladores de Apatzingdn fueron, primordial-
mente, las Constituciones francesas. Ni la Constitucién federal norteameri-
cana, ni la espafiola de Cddiz, como hemos apuntado, pueden considerarse
como fuentes bdsicas del Decreto mexicano de 1814; la constitucién espafiola
de 1812 tuvo solamente una influencia relativamente notable en el sistema
electoral que adoptaron los constituyentes némades mexicanos,

Las fuentes préximas de Apatzingdn, como bien las califica Luis Gonzilez, 18
fueron los Elementos constituctonales de don Ignacio Rayén, los Sentimientos

14 Jestis Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, UNAM, 1957, t. 1, p. 25.

15 Dice este autor: “En la causa que le siguié la Inquisicién en 1815, Morelos declaré
que, como le aseguraron sus principales autores, la Constitucién de Apatzingdn habia
tomado sus capitulos de la Constitucién espafiola de las Cortes y de la Constitucién de los
Estados Unidos. Lo cual no es cierto, pues aunque la Constitucién de Cadiz fue algo utili-
zada por los constituyentes de Apatzingin, no parece haberlo sido casi nada la americana,
y en cambio si lo fueron mucho las Constituciones francesas, especialmente las de 1793 y
1795, op. cit., supra nota 12, pp. 362 y ss.; en el mismo sentido, Reyes Heroles, op. cit., p. 30

16 Cfr. Luis Gonzdlez, “Estudio preliminar”, en: El Congreso de Andhuac, 1813, México,
Cimara de Senadores, 1963, p. 20.
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de la nacion del Cura Morelos y el Reglamento para la reunidén del Congreso,
expedido por el mismo Morelos el 11 de septiembre de 1813. 17

A) Los Elementos Constitucionales de Raydn

Los Elementos Constitucionales de Rayén, elaborados por su autor en el
afio de 1812, consideraban ya la divisién de poderes. Siguiendo la concepcién
de que las asambleas representativas eran las depositarias del ejercicio de la
soberania popular, en su articulo 5 establecia que

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, reside en la persona del
sefior don Fernando VII y su ejercicio en el Supremo Congreso Nacional
Americano. 18

Dicho Congreso, llamado también Junta Suprema por Rayén, se integrarfa
por cinco vocales nombrados por las representaciones de las provincias, aun-
que por entonces s6lo se completarfa el nimero de vocales por los tres que
existian (articulo 6°). Al Congreso le correspondfa el establecimiento y
derogacién de las leyes, no pudiendo delegar jamds estas atribuciones (articu-
los 18 y 21). También la Junta Suprema deberia acordar el establecimiento
de gastos extraordinarios, obligar los bienes nacionales, “o cuando se trate de
aumentos inanerantes pertenezcan a la causa comun de la Nacién” (articulo
15) . Rayén pedia el establecimiento de un Consejo de Estado para los casos
de declaracién de guerra y ajuste de paz, a los que deberian concurrir los
oficiales de brigadier arriba (articulo 14). Asimismo, aunque de manera
vaga, prevefa despachos de gracia y justicia, guerra y hacienda, y sus respec-
tivos tribunales, los cuales “se sistemarin con conocimiento de las circuns-
tancias” (articulo 16). Hablaba tambi¢én Rayén de un protector nacional,
nombrado por los representantes, con derecho de iniciativa ante el Supremo
Congreso (articulo 17 y 18) . Finalmente, en lo relativo a organizacién politica,
los puntos constitucionales prevefan la existencia de cuatro capitanes gene-
rales, de entre los cuales el Supremo Congreso Nacional, podia, en casos de
guerra, y a propuesta de la alta oficialidad militar, nombrar y remover un
generalfsimo (articulos 36 y 37).

No puede decirse que el proyecto de Raydn haya trazado un esquema
sistematico de organizacién constitucional. Sin embargo, tiene el mérito de

17 Se habla también de otros dos proyectos constitucionales: uno del padre Santa Maria
y otro de don Carlos Marfa Bustamante. Respecto del segundo, Morelos, contra la opinién
de Bustamante, afirmaba que habia sido aceptado en lo esencial. Cfr. Miranda, op. cit.,
supra nota 12, pp. 352-853. Infortunadamente no hemos podido tener a la vista estos
proyectos.

18 Para la consulta de los “Elementos constitucionales de Rayén”, nos cefiimos al texto
que aparece en: op. cit., supra nota 16, pp. 39-44.
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haber llamado eficazmente la atencién de los jefes insurgentes sobre el pro-
blema de la organizacién politica. Las ideas de soberania, divisién de poderes,
representacion politica y derechos del hombre, aunque implicitas, aparecen
un tanto desdibujadas, y justifican la opinién de su propio autor, cuando
le decia a Morelos:

cada dia encuentro mds embarazos para publicarla (la Constitucion), por
que la que se ha extendido estd tan diminuta que advierto expresados en
ella unos articulos que omitidos se entienden mds, y otros que al tocarlos
es un verdadero germen de controversias. ..

En la misma comunicacién Rayén se refiere al problema de la divisién de
poderes:

que nuestro Congreso deba de componerse de éste o aquél nimero de vocales
estd expreso provisionalmente en el acta de su instalacion: que en el reuni-
do recaigan todos los poderes es inconcuso; que separado sea util a hacer
ésta o aquella division es de dificil discusion .. .20

Opiniones las anteriores que denotan una falta de claridad en los conceptos.
basicos del proyecto constitucional.

B) E! Reglamento del Congreso

El reglamento para la reunién del Congreso, dado en Chilpancingo a los
once dias de septiembre de 1814 por don José Maria Morelos, consigna un
mayor y mds claro desarrollo del esquema organizatorio de los poderes, y
puede considerarse ya como un importante antecedente de la Carta de Apat-
zingdn. 2

El articulo 13 de dicho reglamento exigird la vigencia de la divisién de
poderes, ya que prescribia que tan luego se integrara el Congreso Constitu-
yente, procederia “en su primera sesién a la distribucién de poderes, rete-
niendo unicamente el que se llama legislativo”. El ejecutivo lo debia consig-
nar al general que resultase electo generalisimo, y el judicial a los tribunales
entonces existentes, “cuidando no obstante segun se vaya presentando la oca-
sién de reformar el absurdo y complicado sistema de los tribunales espafioles”
(articulos 14 y 15) . Respecto al poder judicial, el reglamento preveia también
la creacién de un tribunal eclesiastico (articulo 38), y la formacién de un
tribunal de reposicién o poder judiciario, nombrado por una junta general
de letrados y sabios de todas las provincias.

16 “Ohservaciones de Rayén sobre los elementos constitucionales”, en: ibidem, pp. 45-46.
20 Ibidem.
21 “E] Reglamento del Congreso”, en: ibidem, pp. 72-80.
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El reglamento establecié que el Congreso debia nombrar un presidente y
un vicepresidente, que con dos secretarios dividirfanse el despacho universal
(articulo 16) . También el generalisimo debia tener sus dos secretarios (articu-
lo 26). Al generalisimo se le concedia derecho de iniciativa en el proceso
legislativo, asi como de veto (articulo 27).

Al reglamentar un proceso de responsabilidad oficiales de los miembros del
‘Congreso —por infidencia a la patria o a la religién catélica—, el reglamento
<xigfa como tribunal de sentencia a una comisién integrada por cinco indi-
viduos electos por una junta general provincial, los cuales no podian ser
miembros del poder ejecutivo o del judiciario, y mucho menos del Congreso,
“porque éstos son reciprocamente independientes y en consecuencia no pueden
ser juzgados unos por otros...” (articulo 31 y 32).

Asi pues, resulta indudable del examen de este reglamento la distincién
tripartita de las funciones del Estado —emanaciones de la soberania para el
pensamiento de la época— y su consecuente atribucién a tres 6rganos o grupos
de 6rganos distintos y separados, aunque con relaciones de colaboracién reci-
proca. El ejecutivo, en el reglamento que comentamos, era un poder fuerte
y con facultades de participacién en el proceso legislativo.

C) Los Sentimientos de la Nacion

La misma ténica se observa en los Sentimientos de la Nacidn, leidos por
Morelos a la apertura del Congreso, el 14 de septimbre de 1813. El punto 59
de este documento estableci6:

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que sélo quiere de-
positarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en legislativo,
ejecutivo y judiciario, eligiendo las provincias sus vocales, y éstos a los
demds, que deben ser sujetos sabios y de probidad.??

En fin, cuando el Congreso se dirigié a la nacién el 15 de junio de 1814
desde Tiripitio, anunciando que en breve tiempo se entregaria al pueblo “la
carta sagrada de la libertad”, se esbozaban los principios que inspiraban
la'estructuracién y divisién de los poderes:

La division de los tres poderes se sancionard en aquel augusto congreso:
el influjo exclusivo de uno solo en todos o alguno de los ramos de la
administracion publica, se proscribird como principio de tirania: las cor-
poraciones en que han de residir las distintas potestades o atribuciones de
la soberania, s¢ erigirdn, sobre sdlidos cimientos de la independencia, y so-
bre vigilancia reciproca .. .23

22 “Sentimientos de la Nacién”, en: ibidem, pp. 89-91.
238 “Manifiesto del Congreso a la Nacién”, en: ibidem, pp. 123-126.
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2. La Constitucion de Apatzingdn

La idea de atribuir las distintas emanaciones de la soberania a tres 6rganos
o corporaciones distintos, evitando su concentracién en uno solo de ellos,
fue pues, principio inspirador de los primeros constituyentes mexicanos,
aunque como veremos después, no fue respetado estrictamente. El dogma que-
daria plasmado claramente en el texto del Decreto constitucional para la liber-
tad de la América Mexicana dado en el palacio nacional del Supremo Con-
greso Mexicano en Apatzingdn, el 22 de octubre de 1814, afio quinto de la
independencia mexicana. En el manifiesto anexo a la Constitucién se hacia
clara alusién a la técnica divisoria del poder, aunque la declaracién no se
apegara a los resultados del texto:

... 8¢ prescribe la organizacion de las supremas corporaciones, que deriva-
das en la fuente legitima de los pueblos, parten entre si los poderes sobera-
nos, y mezcldndose sin confusion sus sagradas atribuciones, quedan sujetos
a la sobrevigilancia mutua, y reducidas sus funciones a un periodo deter-
minado. 24

A) Soberania y division de poderes

Soberania popular y divisién de poderes son dos conceptos de teorfa politica
intimamente ligados en la doctrina constitucional de Apatzingdn, siguiendo
en estos puntos la ténica francesa. Soberanig es, por una parte, “la facultad
de dictar leyes y de establecer la forma de gobierno que mids convenga a los
intereses de la sociedad” (articulo 2).2* En este sentido originario, sobera-
nia es igual a poder constituyente; aquélla atribuye a los ciudadanos el
“derecho incontestable a establecer el gobierno que mds le convenga, alterar-
lo, modificarlo, y abolirlo totalmente, cuando su felicidad lo requiera” (ar-
ticulo 4). Por su naturaleza, este poder es ‘“‘imprescriptible” inenajenable,
e indivisible” (articulo 3).

Sin embargo, aunque originariamente la soberania reside en el pueblo, su
ejercicio corresponde a la representacién nacional (articulo 5). Aqui la sobe-
ranfa apunta un significado distinto: potestad de gobierno, atribucién referida
al ejercicio ordinario del poder politico, sentido derivado y no ya auténtico
u original. Esta actitud se confirma mis adelante en el texto de la Constitucién:

Articulo 11. Tres son las atribuciones de la soberania: la facultad de citar
leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a los casos
particulares.

24 “Manifiesto anexo a la Constitucién”, en: ibidem, p. 166.
26 “Constitucién de Apatzingdn”, en: ibidem, pp. 131-163.

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

108 MIGUEL DE LA MADRID HURTADO

Legislar, ejecutar leyes y aplicarlas, funciones ordinarias del gobierno, son
pues atribuciones de la soberania. Es una soberania parcelada en cuanto a su
ejercicio, pero indivisible en cuanto a su esencia. En la teoria de la trinidad
politica aludida por Duguit al comentar las incongruencias del pensamiento
revolucionario francés de 1791. 26

Este parcelamiento del ejercicio de las potestades soberanas tiene por obje-
to atribuirlas a distintos 6rganos del gobierno para evitar su concentracién,
principio de tirania:

Articulo 12. Estos tres poderes legislativo, ejecutivo y judicial no deben
ejercerse ni por una sola persona, ni por una sola corporacion.

La potestad mds cercana a la soberanfa es la de legislar:

Articulo 18. Ley es la expresion de la voluntad general en orden a la feli-
cidad comun: esta expresion se enuncia por los actos emanados de la repre-
sentacion nacional.

Asf, se sientan las bases doctrinales de la supremacia de la corporacién
legislativa.

B) Titularidad de los poderes

Las tres potestades se depositan en tres corporaciones: el Supremo Congreso
Mexicano, cuerpo representativo de la soberania, compuesto de diputados
elegidos uno por cada provincia e iguales en autoridad (articulos 44 y 48).
Esta corporaciéon era de naturaleza provisional, ya que resignaria sus fun-
ciones en una Representacion Nacional, la cual se integraria por diputados
electos luego que se liberara la mayoria del territorio nacional (articulos
232 a 236).

El Supremo Gobierno, corporacién colegiada, integrada por tres individuos
designados por €l Congreso, iguales entre sf en autoridad, alternos en la presi-
dencia cada cuatro meses y por sorteo efectuado por el Congreso, auxiliados
por tres secretarios: el de guerra, otro de hacienda y el tercero llamado especial-
mente de gobierno. Es indudable aqu{ la influencia de la Constitucién fran-
cesa de 1795 con un ejecutivo pluripersonal y con elementos de distincién
entre la funcién gubernamental o politica, propiamente dicha, y la funcién ad-
ministrativa (articulo 44, 132 a 134 y 151). Auxiliaba también al Supremo
Gobierno una intendencia general, encargada de la administracién de las
rentas y los fondos nacionales (articulo 175).

26 Cfr. supra nota 2.
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Y el Supremo Tribunal de Justicia, compuesto por lo pronto de cinco indi-
viduos, también designados por el Congreso e iguales en autoridad, y alternos
en presidencia trimestralmente, por sorteo etectuado por el Congreso.

En principio, pues, la técnica de la division de poderes se adopta formal-
mente al distribuir en tres corporaciones las funciones tipicas del Estado.

C) Normas protectoras de la division de poderes

El principio se protege con ciertas pero limitadas normas que impiden la
afiliacién de un individuo o de parientes a dos o mas corporaciones y prohi-
ben la designacién de personas para cargos en una corporaciéon, cuando haya
ocupado recientemente funciones en otra.

Al Supremo Gobierno se le prohibe presentar al Congreso “proyectos de
decreto extendidos”, con lo que se niega el derecho de iniciativa formal en
la legislacién (articulos 172), funcién que, con la excepcién que comentare-
mos después, queda integramente depositada bajo la competencia del Con-
greso. La promulgacién, primer acto administrativo inmediatamente posterior
a la expedicién de la ley por el Congreso, queda como atribucién del ejecutivo
(articulo 130). La ejecucién de las sentencias fue también atribuida a la
rama ejecutiva (articulo 204).

D) Airibucion de poderes

En general, podemos afirmar que la asignacién de funciones a los distintos
poderes constituidos siguié la interpretacién de un separatismo rigido de
la divisién de poderes, aunque, como concluiremos después, dicha interpre-
tacién se adoptd para lograr un Congreso politicamente dominante.

a) El Supremo Congreso

Al Supremo Congreso le correspondia la funcién legislativa en toda su
extension. 27 Inclusive la facultad reglamentaria se atribuyé al Congreso,
queddndole al ejecutivo sélo la facultad de hacer observar, es decir, ejecutar,
los reglamentos de policfa (articulos 106, 118 y 164). La potestad impositiva,
en todos sus aspectos, y las de control financiero y fiscal, también correspon-

27 El Congreso tenia facultades para “examinar y discatir los proyectos de ley que se
le propusieran, sancionar las leyes, interpretarlas y derogarlas (art. 106); favorecer todos
los ramos de la industria, facilitando los medios para adelantarla y cuidar con singular
esmero de la ilustracién de los pueblos (art. 117); proteger la libertad politica de imprenta”
(art. 119), etcétera.
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dian al Congreso,?® asi como las facultades relativas a moneda, pesas y
medidas. La facultad de iniciar las leyes correspondia exclusivamente a los
vocales del Congreso (articulo 123). El Supremo Gobierno tenfa sélo facul-
tad para presentar al Congreso los planes y medidas que juzgara convenientes,
pero, como ya hemos visto, tenia inhibicién absoluta para que dichas suge-
rencias revistieran la forma de una iniciativa formal de legislacion.

La facultad de autocalificacién de elecciones para diputados era atribuida
al Congreso (articulo 102).

Una atribucién del Congreso que lo erigia en intérprete supremo de la
Constitucién caracterizaba al régimen politico establecido por el texto de
Apatzingdn como una estructura en donde la Asamblea tenia una clara pre-
ponderancia sobre los demas poderes. Era competencia del Supremo Congre-
so, segun el

Articulo 107. Resolver las dudas de hecho y de derecho que se ofrezcan en
orden a las facultades de las supremas corporaciones

con lo que tenfa en sus manos un poderoso instrumento de control de la
constitucionalidad.

Ya hemos visto que el Supremo Congreso tenia la facultad de nombrar a
los miembros de las otras dos supremas corporaciones. Ademds, el Congreso
quedé facultado para hacer otros importantes nombramientos: los del Tri-
bunal de Residencia, los secretarios del Supremo Gobierno y del Supremo
Tribunal, los fiscales del referido Tribunal de Residencia, los ministros pu-
blicos con el caridcter de embajadores plenipotenciarios y los generales de
divisién (articulos 103, 104, 105, 151, 158, 183, 186, 158, 188 y 212).

El control de la guerra y la paz estaba también bajo la potestad del Congre-
so, as{ como la direccién de las relaciones internacionales (articulos 108, 110,
111, 112).

Pero donde es mds notoria la primacia del Congreso, es en cierta norma
que implicaban un férreo control sobre los demds poderes. Las otras dos cor-
poraciones no podfan alejarse de la residencia del Congreso, sino cuando
éste lo acordase y a la distancia por él fijada (articulo 45); ningun individuo
del Supremo Gobierno o del Supremo Tribunal podia pasar ni una sola noche
fuera del lugar destinado a su residencia, sin que el Congreso le concediese
expresamente su permiso articulos 141 y 193); la tropa de guarnicién estaba
bajo las érdenes del Congreso (articulo 47), mientras que los miembros del
Supremo Gobierno tenifan terminante prohibicién de mandar, personalmente

28 Eran facultades del Congreso establecer contribuciones e impuestos, el modo de recau-
darlos, como también el método conveniente para la administracién, conservacién y ena.
jenacion de los bienes propios del Estado (art. 113); declarar si habfa de haber aduanas
y en qué lugares (art. 115); conocer informes periédicos de las finanzas piblicas rendidos
por cl Supremo Gobierno (arts. 173 y 174), etcétera.
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o en cuerpo, fuerza armada alguna (articulo 168). Por otra parte, ya hemos
visto que el Congreso tenia la facultad impositiva y de control fiscal en todos
sus aspectos.

Frente a este gigante constitucional, los otros poderes aparecen notable-
mente disminuidos.

b) Los otros dos poderes

El Supremo Gobierno se nos manifiesta como un auténtico y restringido
poder ejecutivo; era un siervo del Congreso. Su unica participacién en la fun-
cion legislativa, ya que no gozaba de la facultad reglamentaria, era un derecho
de veto, del cual gozaba también el Supremo Tribunal. A ambas corpora-
ciones se les concedia el derecho de representar en contra de la ley aprobada
por el Congreso, pudiéndolo hacer dentro de un plazo de veinte dias, pasado
el cual, el Supremo Gobierno tenia obligacién de promulgar la ley. En caso
de que el ejecutivo o el judicial representaran contra la ley, las observaciones
del caso serian examinadas por el Congreso, el que, si las consideraba proceden-
tes, por mayoria absoluta de votos, suprimia la ley, no pudiéndose tramitar de
nuevo, sino hasta pasados seis meses. No juzgando el Congreso atendibles las
observaciones contrarias a la ley, la mandaba publicar (articulos 128 y 129).
Era pues un débil derecho de veto suspensivo, que no mermaba en forma
importante la omnipotencia legislativa del Congreso.

Como se ha apuntado, el Supremo Gobierno era auxiliado para la funcién
administrativa por tres secretarios: el de guerra, el de hacienda y el de gobierno.
Su nombramiento dependia del Congreso; en la primera ocasién de manera
absoluta, en las ulteriores a propuesta del gobierno. Los secretarios tenian
facultad de refrendo, sobre los actos del Supremo Gobierno, lo cual los hacia
responsables ante el Congreso. Esta responsabilidad la juzgaba en definitiva
el Supremo Tribunal, previa decisién del Congreso, que implicaba la suspen-
si6n del secretario procesado. En suma, el aparato administrativo dependia
politicamente del poder legislativo. 2

Al Supremo Tribunal le quedaron reservadas funciones de naturaleza
jurisdiccional, y para determinar la forma de gobierno adoptada en Apat-
zingan en vista de la distribucién de los poderes es irrelevante analizar en
detalle su papel constitucional, ya que es sabido que los poderes propiamente
politicos s6lo son el legislativo y el ejecutivo; el judicial, como habja apun-
tado Montesquieu, es en cierta medida neutro para estos efectos, ya que no le
corresponde adoptar decisiones politicas, sino tan sélo interpretar el derecho.

29 E]1 Supremo Gobierno podia suspender a los empleados que nombraba, pero se le
prohibia deponer empleados publicos (arts. 162 y 164).
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c) Forma de gobierno

El examen de la estructura y de la distribucién de funciones en las dis-
tintas secciones del aparato politico en la Constitucidn de Apatzingdn, nos
permite calificar la forma de gobierno por ella establecida como un sistema
de claro predominio de la Asamblea Legislativa; es decir, como un régimen
convencional.

En efecto, la clasificacién tradicional de las formas de gobierno que toma
como criterio bésico las relaciones establecidas institucionalmente entre los
llamados poderes politicos —legislativo y ejecutivo—, distingue tres catego-
rias gubernamentales: parlamentarismo, presidencialismo y convencionalismo
0 asambleismo.

Douglas V. Verney3® sefiala las siguientes caracteristicas al régimen de
Asamblea o convencional: a) El poder legislativo y el ejecutivo son acapara-
dos por la Asamblea; b) el ejecutivo queda abolido como institucién separada
del legislativo; ¢) no existe propiamente un jefe de gobierno; d) el “gobier-
no” es nombrado por la Asamblea; ¢) el gobierno es un cuerpo colectivo;
f) los miembros del gobierno son ordinariamente miembros de la Asamblea;
g) el gobierno es politicamente responsable ante la Asamblea; k) la Asam-
blea se disuelve a si misma; i) la Asamblea es suprema; j) el gobierno, en su
totalidad, es sélo indirectamente responsable ante el electorado; y k) el foco
del poder en el sistema politico es la Asamblea.

No dudamos en afirmar que las caracteristicas c), d), €), i), ) y k) se dan
plenamente en el texto constitucional de Apatzingin. No se desprende de
dicha Constitucién que hubijera un jefe de gobierno; el 6rgano ejecutivo plu-
ral en ella establecido aparece sumamente debilitado, y la rotacién periédica
de sus miembros en la presidencia seguramente, en la prictica, hubiera traido
como consecuencia una notable falta de autoridad para este érgano directo-
rial. E] nombramiento del Supremo Gobierno por el Supremo Congreso, quien
tenia también el control de los nombramientos de los secretarios de aquél,
nos lleva a concluir que era la Asamblea la que designaria en forma decisiva
al departamento ejecutivo del gobierno. Los miembros del Supremo Gobierno
y sus secretarios, si bien no tenfan una clara responsabilidad politica directa
ante el Congreso, si podian ser objeto de juicios por responsabilidades oficia-
les si el Congreso asi lo decidfa. Las distintas y extensas facultades del poder
legislativo que hemos analizado, creo que nos llevan a concluir, con funda-
mento, que la supremacia politica y el foco del poder estaban previstos como
caracteres del Supremo Congreso, que habian de pasar después a la represen-
tacién nacional.

30 Cfr. Douglas V. Verney, Andlisis de los sistemas politicos; trad. de Mariano Verdejo
Rivera, Madrid, Tecnos, 1961.
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Claro estd que en la Carta mexicana de 1814 no existe un acaparamiento
total de las facultades legislativas y ejecutivas por la Asamblea; tampoco el
poder ejecutivo quedd como institucién confundida con el propio Congreso,
ni éste tenfa facultades expresas para destituir a los individuos del Supremo
Gobierno. La idea de la divisién de poderes impidié la confusién de facul-
tades en un solo 6rgano. Sin embargo, subsiste el hecho fundamental de la
supremacia constitucional y politica del poder legislativo. El hecho de que no
encontremos integramente tipificados todos y cada uno de los caracteres que
la doctrina sefiala respecto al régimen convencional, no es ¢bice para sostener
que el sistema establecido en Apatzingdn fue el convencional, si por tal consi-
deramos el sistema bajo el cual la supremacia pertenece a la Asamblea. Esta
conclusién se fortalece si tomamos en cuenta que los caracteres de los regime-
nes parlamentarios y presidencial estdn atin mas lejanos del esquema de
1814.

¢Qué explicacién puede darse respecto a las influencias y motivos de la
adopcién de este proyecto constitucional en cuanto a forma de gobierno?

Es claro que la inspiracién principal del ensayo constitucional mexicano
la encontramos en el constitucionalismo francés. En cuanto a forma de
gobierno, creemos que la influencia estuvo determinada, bésicamente, por las
Constituciones de 1793 y 1795; de la primera se tomd la tendencia democra-
tica que determiné la preponderancia de la Asamblea —aunque no con los
alcances del modelo francés—; de la segunda, la idea de un ejecutivo cole-
giado, aunque menos fuerte e independiente que el Directorio inspirado por
Sieyés.

Por otra parte, las condiciones politicas del movimiento de independencia
mexicano hicieron posible la recepcién de tales ideas. La idea de un Con-
greso ejercia especial atraccién en el ambiente politico: Los criollos del cabildo
de la ciudad de México de 1808 habian pedido la reunién de un Congreso;
Hidalgo, en respuesta al Tribunal de la Inquisicién, habifa manifestado su
proyecto de convocar a un Congreso en donde estuvieran representados las
ciudades, villas y lugares del reino; 3! préximo estaba el ejemplo de la parti-
cipacién de los mexicanos en las Cortes de Cadiz, primera Asamblea Consti-
tuyente del mundo espafiol rodeada de un prestigio de liberalismo y resisten-
cia al invasor; vigentes estaban las ideas rousseaunianas de la soberanfa de la
voluntad general, que, en la versién del constitucionalismo francés, se depo-
sitaba en las asambleas representativas.

Hay que tener presente también que Morelos, lider supremo del movi-
miento independentista en el momento en que se reune el Congreso del
Anghuac, profesa una fe democritica inquebrantable y es enemigo de ejercer
un poder ejecutivo no sujeto a los érganos representativos.

31 Cfr. Miranda, op. cit., supra nota 12, p. 343.
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Ante la presién democritica de los congresistas, aceptada de buen agrado
y con sincera modestia por Morelos, es explicable el resultado de Apatzingdn
en cuanto a divisién de poderes y formas de gobierno.

Durante la efimera y limitada vigencia de la Carta Constitucional de 1814,
se noté esta evidente preponderancia del Supremo Congreso. El doctor Cos,
en agosto de 1815, en su cardcter de miembro del poder ejecutivo, acusaba al
Congreso de haber reunido y ejercido los tres poderes a cada paso, “en cuya
divisién consiste esencialmente la forma de gobierno que se ha sancionado,
quebrantando sin cesar en otras muchas materias los articulo fundamentales
de la Constitucién con atropellamiento de los derechos del pueblo.” 32

La influencia de Apatzingdn en el capitulo de divisién de poderes y forma
de gobierno en las etapas posteriores del constitucionalismo mexicano ha sido
escasa, casi nula. Ni la Constitucién de 1857, a la que sus comentaristas atri-
buyen sin mucha razén una tendencia congresional, puede compararse en este
aspecto con el Decreto Constitucional de 1814. Si acaso, podriamos establecer
un relativo paralelismo entre el congresionalismo de Apatzingdn y las tenden-
cias de la Convencién Revolucionaria de Aguascalientes de 1914. Muy por
el contrario, la ténica del sistema constitucional mexicano ha sido un pro-
gresivo fortalecimiento de la posicién del poder ejecutivo, fendmeno este com-
plejo, cuyo andlisis rebasa los limites de este ensayo.

82 Cfr. op. cit.,, supra nota 16, p. 177 (manifiesto publicado por José Maria Cos, miem-
bro del poder ejecutivo, contra el Congreso).
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LA DIVISION DE PODERES EN LAS ENTIDADES
DE LA FEDERACION MEXICANA *

SuMARIO: 1. LA IDENTIDAD DE PRINCIPIOS POLITICOS FUNDAMENTALES EN EL
CONSTITUCIONALISMO MEXICANO FEDERAL Y LOCAL. II. LA DOCTRINA DE
LA DIVISION DE PODERES. LA FORMULA DE MONTESQUIEU. CRITICAS. SU APLICA-
CION PRACTICA EN LOs REGIMENES POLITICOS. TENDENCIAS ACTUALEs. IIL
LA DIVISION DE PODERES EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DEL ESTADO MEXI-
cano. 1. Formulacién del principio. 2. Las facultades extraordinarias.
3. La titularidad de los poderes. 4. Relatividad constitucional de la di-
visién de poderes. A) Temperamentos. Colaboracion de poderes en una
misma funcién. B) Excepciones. Facultades que materialmente no corres-
ponden a la naturaleza del drgano competente. C) Facultades de revision.
D) Facultades de nmombramiento y remocidn. IV. CONCLUSIONES.

Debo inicialmente agradecer el honor que me ha conferido la Escuela Nacio-
nal de Ciencias Politicas y Sociales al invitarme a participar en este interesante
curso colectivo sobre Gobierno y Administracién Locales. Considero una dis-
tincién colaborar en este interesante programa que abre nuevas perspectivas
a los estudios sobre la Administracién Publica en México, cuya reorganizacién
en varios planos es urgente necesidad que reclama el desarrollo integral
del pais.

Por otra parte, no quiero dejar de aclarar que la realizacién de este breve
estudio que hoy presento, hubijera sido sumamente dificil de no contar con
la magnifica edicién de la colecciéon de Constituciones de los Estados de la
Federaciéon Mexicana, que edité el Instituto de Derecho Comparado de nues-
tra Universidad, gracias al laborioso esfuerzo de la profesora Margarita de la
Villa de Helguera.

1. La identidad de principios politicos fundamentales

en el constitucionalismo mexicano federal y local

Se ha sefialado como uno de los supuestos estructurales del régimen federal
la necesaria identidad bésica de los principios politicos fundamentales que
sirven de substrato, tanto al sistema federal, en s{ mismo, como a los sistemas

* Conferencia dictada en la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales de la
UNAM, el 14 de marzo de 1963, publicada en Revista de la Facultad de Derecho de Mé-
xico, t. xul, num. 32, octubre-diciembre de 1963, pp. 869-892.

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

116 MIGUEL DE LA MADRID HURTADO

estatales particulares que estdn integrados a la federacién. Ya Montesquieu
sefialaba que “la constitucién federativa se ha de componer de Estados de
igual naturaleza, y mejor de Estados republicanos”. *

El sistema federal, en efecto, debe descansar en una similitud fundamental
de principios politicos estructurales, pues no se concibe que pudiera tener
una vida estable una federacién cuyos Estados miembros tuvieran formas de
organizacién politica sustancialmente distintas. Hay que tomar en cuenta
que el Estado Federal —como afirma Manuel Garcia Pelayo— afecta la existen-
cia politica total del pueblo, y su funcionamiento no seria posible sin una
homogeneidad politico-institucional que rebasara las particularidades de cada
uno de sus miembros.2 Por eso, las Constituciones federales usualmente con-
tienen ciertos principios o decisiones politicas fundamentales que no sélo
informan la estructura federal, sino que se érigen en estatuto comun para
las entidades federativas; como bien sefiala Carl Schmitt, “el pacto federal...
es al mismo tiempo un elemento de la Constitucién federal y un elemento
de la Constitucién de cada uno de los Estados-miembros”. 3

La Constitucién federal mexicana, en su doble aspecto de ley fundamental
de la federaci6én y de estatuto nacional comtin a los Estados que la integran,
contiene varios preceptos que manifiestan la identidad antes descrita de los
principios politicos fundamentales. E] mds explicito es el articulo 115 que
preceptia que “los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el Munici-
pio Libre...”. El articulo 41 de la propia Constitucién prohibe a las Consti-
tuciones locales contravenir las estipulaciones del pacto federal

Los principios politicos fundamentales que sustenta nuestro régimen cons-
titucional federal, a partir de 1917, pueden enumerarse tentativamente de la
manera siguiente: soberanfa popular, régimen representativo, derechos del
hombre —en su doble aspecto de individuales y sociales—, divisién del poder
publico, sistema federal, separacién de la Iglesia y el Estado, y un régimen
de economia social bajo la vigilancia, participacién y responsabilidad del
Estado.

Estos principios polfticos fundamentales son la parte central de la Consti-
tucién nacional; sobre ellos se erige toda la organizacién polftica y social del
pafs, y son, ademds de sustento de la organizacién federal, principios rectores
que condicionan la estructura polftica de los Estados.

1 Del espiritu de las leyes; versién castellana de Nicolds Estévanez, Paris, Garnier, 1939,

libro 1x, capitulo 11, p. 187.
2 Cfr. Derecho constitucional comparado; 3% ed., Madrid, Ed. Revista de Occidente, 1953,

p. 219.
8 Teoria de la Constitucion; trad. de Francisco de Ayala, Madrid, Ed. Revista de Derecho

Privado, 1934, p. 423.
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El principio de la divisién de poderes o, como mas apropiadamente pode-
mos llamarle, de la diversificacién del ejercicio del poder publico, estd con-
signado en la Constitucién federal como una de las decisiones politicas funda-
mentales del constitucionalismo mexicano, tanto en la esfera federal como
en la local. Por lo que se refiere a las competencias particulares de los Esta-
dos, el mismo articulo 115 antes citado se refiere expresamente a los goberna-
dores de aquéllos, al establecer la duracién de su encargo, la forma de su
eleccién y prohibiciones especificas para su reelecciéon en las hipétesis pre-
vistas por dicha norma; se refiere también dicho articulo a las Legislaturas
de los Estados, respecto a las cuales también establece que se integrarin
mediante eleccion directa, sefiala minimos de su integracién en atencién a la
poblacién de la entidad y contiene prohibiciones especificas sobre la reelec-
cién de sus diputados. Los articulos 27, 55 fraccién v, 76 fraccién 1v, 82
fraccién vi, 97, 108, 120, 122 y 130, se refieren a cuestiones relativas a los
gobernadores de los Estados, ademas del ya citado 115, por lo que la Consti-
tucion federal estd ya determinando que la titularidad del poder ejecutivo
de los Estados resida en tales tuncionarios. Por lo que se refiere a las Legis-
laturas de los Estados, la propia Constitucién federal tiene alusiones a dichos
cuerpos en sus articulos 27, 56, 71 fraccién i, 73 fraccidén 1, 108, 115, 122,
130, 182 y 13b; de esta manera, predetermina también la titularidad del poder
legislativo en las entidades federativas. Por lo que se refiere al poder judicial
de los Estados, ademds de otras menciones implicitas en distintos textos cons
titucionales, sobre todo en el capitulo de las garantias individuales, encontra-
mos la parte final del articulo 133 constitucional federal que habla de “los
jueces de cada Estado”. En general, podemos afirmar, los textos de la ley
constitucional de la federacién se mueven frecuentemente bajo el supuesto
de que el principio de la divisién del poder ptublico opera tanto en la federa-
ciénu como en los Estados. Otras muestras de ello son, por ejemplo, las dispo-
siciones del articulo 76, fraccién vi, que atribuye como facultad exclusiva al
Senado de la Republica “resolver las cuestiones politicas que surjan entre los
poderes de un Estado...”, y del articulo 105, que sefiala como competencia
de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacién “conocer de las controver-
sias que se susciten ... entre los Poderes de un mismo Estado sobre la consti-
tucionalidad de sus actos...”.

Aun en ausencia de textos constitucionales expresos como los que acabamos
de mencionar, respecto a la divisién del poder publico en los Estados, tendrfa-
mos que aceptar que dicho principio rige integramente en las entidades fede-
rativas, siguiendo el principio de la identidad de las decisiones politicas fun-
damentales en el constitucionalismo mexicano de la federacién y de los
Estados, en atencién a las consideraciones comentadas inicialmente.
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11. La doctrina de la division de poderes. La férmula de Montesquieu.
Criticas. Su aplicacion prdctica en los regimenes politicos.
Tendencias actuales.

La doctrina de la divisién de poderes es una de las piezas estructurales de
la concepcién del Estado constitucional, democritico y liberal. Concebido
éste como el gran esfuerzo racionalizador del poder politico, dentro del cual
el ejercicio de la potestad ptiblica debe estar integramente supeditado al orden
Juridico, dentro de un sistema general de proteccién a la libertad, podemos
encontrar dos grandes ideas que le sirven de sustento, en cuanto mecdnica
garante de la libertad de los hombres: la doctrina de los derechos del hombre,
base y objeto de las instituciones sociales y limite extrinseco de la actividad
del Estado, y la divisién de poderes, principio orginico de estructuracién del
poder estatal y limite intrfinseco de su propia actividad. Tales ideas fueron
decisivas en los origenes del constitucionalismo moderno, sobre todo en sus
versiones norteamericana y francesa, y quedaron lapidariamente expresadas
en el articulo 16 de la Declaracién francesa de Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789, al decir que “ningin Estado tendrd Constitucién si no
tiene declaracién de derechos, ni divisién de poderes”.

Es cierto que la idea de la divisién de poderes no era nueva ni original
del siglo xvi, ¢poca matriz del constitucionalismo moderno. Es sabido que
Aristételes y Polibio, en la época antigua, distinguian ya diversas formas de
actividad del poder politico. M4s tarde, Marsilio de Padua distinguia el
poder que legisla del que ejecuta, y Bodino afirmé la necesidad de un poder
judicial independiente. ¢ Schmitt sefiala que hubo inclusive ensayos positivos
de estructuracién politica con miras a implantar el principio de la divisién
de poderes, como sucedié en Inglaterra en 1653, cuando Cromwell expide el
Instrument of Government,® antecedente del constitucionalismo escrito que
no logré arraigarse en el pafs que todavia conserva la costumbre como fuente
basica de sus leyes fundamentales. La “Oceana” de Harrington present6 en
1656 un asistemdtico y complicado plan de frenos y controles reciprocos en las
diversas ramas de la actividad del Estado. Bolingbroke escribe en sus obras
“La idea de un rey patriota”, de 1738, y “Disertacién sobre los partidos”, de
1738, acerca de la necesidad de un equilibrio en los poderes del Estado para
que exista un gobierno libre. ¢

John Locke es ya, si no coautor, si precursor inmediato de la formulacién
clasica que Montesquieu habfa de hacer de la divisién de poderes del Estado

4 Cfr. Antonio Carro Martinez, Derecho politico, Madrid, Facultad de Derecho de la
Universidad de Madrid, 1959, pp. 223 y ss.

5 Cfr., op. cit., supra nota 3, p. 212.

6 Cfr. Jesuis Reyes Heroles, Curso de teoria del Estado, versibén taquigrifica, México,
1962.
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constitucional moderno. En el capitulo xu1 de su Ensayo sobre el gobierno
civil, publicado en 1690, Locke advierte el riesgo de confiar la tarea de ejecu-
tar las leyes a las mismas personas que tienen la misién de hacerlas; ello darfa
lugar —prosigue Locke— a que dichas personas eludiesen la obediencia a esas
mismas Jeyes hechas por ellas, o que las redactasen y aplicasen de acuerdo con
sus intereses particulares, llegando por ello a que esos intereses fuesen distin-
tos de los del resto de la comunidad, cosa contraria a la finalidad de la
sociedad y del gobierno. 7

Sin embargo, como decimos, la formulacién clasica de la doctrina de la
divisién de poderes, como mecanismo indispensable para matener el equili-
brio entre cllos y asegurar con ello la libertad, corresponde a Montesquieu,
quien la expone en el libro XI de su consagrada obra El espiritu de las leyes.
Naturalmente que Montesquieu mismo reconoce en su doctrina la influencia
de su observacién del régimen inglés, y es indudable que conocia ya los escri-
tos de Harrington, Locke y Bolingbrake; pero lo que le ha dado a Montes-
quieu el cardcter de referencia ineludible al tratar el tema, es que el distin-
guido jurista francés elaboré su doctrina no sélo como descripcién de una
situacion real —inclusive se afirma que su esquema rebasé el régimen inglés
que lo inspiré—, sino como postulado racional de aplicacidén general para
todos los sistemas politicos.

Y es que, en contraste con la doctrina antigua, que sélo veia en las distintas
formas de ejercicio del poder publico una distincién de funciones dentro de
un marco concreto de divisién del trabajo, Montesquieu postuld la exigencia
de la limitacién del poder como requisito indispensable del florecimiento de
la libertad, y la divisién de poderes, como técnica estructural de la organiza-
cién estatal que aseguraba mecdnicamente la limitacién interna de ese poder.

La libertad —dice Montesquieu— es la palabra que tiene mds acepciones y
que ha sido interpretada de multiples maneras. Pueblo existe —contintia nues-
tro autor— que tuvo por libertad el uso de luengas barbas, refiriéndose en
tono festivo a la rebeldia de los moscovitas frente a la orden de su emperador
que pretendia imponerles coactivamente la rasurada. La libertad —concluye
Montesquieu— es el derecho de hacer lo que las leyes permitan, y si un ciuda-
dano pudiera hacer lo que las leyes prohiben, no tendria m4s libertad, porque
los demis tendrian el mismo poder. Y en cldsicos parrafos que integran el
capitulo 1v de su libro xi1, ha dejado la idea vertebral de la divisién de
poderes:

... La libertad politica no reside fuera de los gobiernos moderados. Pero
en los Estados moderados tampoco la encontraremos siempre; serfa indis-
pensable para encontrarla en ellos que no se abusara del poder, y nos ha

7 Cfr. Ensayo sobre el gobierno civil; trad. de Armando Ldzaro Ros, Buenos Ajres, Agui-
lar, 1955, p. 759.
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ensefiado una experiencia eterna, que todo hombre investido de autoridad
abusa de ella. No hay poder que no incite al abuso, a la extralimitacién.
{Quién lo dirfal, ni la virtud puede ser ilimitada. Para que no se abuse del
poder, es necesario que le ponga limites la naturaleza misma de las cosas.
Una Constitucién puede ser tal, que nadie sea obligado a hacer lo que la
ley no manda expresamente, ni a no hacer lo que expresamente no prohibe. &

Para Montesquieu, en cada Estado hay tres clases de poderes; el poder legis-
lativo, el poder ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes y el poder
ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil, al cual le llama tam-
bién poder judicial. Cuando el poder legislativo y el ejecutivo se reunen en
la misma persona o en el mismo cuerpo no hay libertad; puede temerse que
entonces el encargado de hacer las leyes las haga tirdnicamente para ejecu-
tarlas él mismo también tirdnicamente. No hay libertad tampoco si el poder
de juzgar no estd bien deslindado del poder legislativo y del poder ejecutivo.
Todo se habria perdido, advierte el autor de las Cartas Persas, si el mismo
hombre, la misma corporacién de préceres, la misma Asamblea del pueblo
ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, €l de ejecutar las resoluciones
ptiblicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre particulares.

Conviene hacer notar que dentro de la concepcién de Montesquieu de la
divisién de poderes, no basta un reparto de competencias en los 6rganos
especializados correspondientes, sino que es de igual importancia la indepen-
dencia y la igualdad de los mismos poderes.

Para fundar un gobierno moderado —elemento condicién de la existencia
de la libertad— es preciso combinar las fuerzas, ordenarlas, templarlas, po-
nerlas en accién; darles, por asi decirlo, un contrapeso, un lastre que las
equilibre para ponerlas en estado de resistir unas a otras. Es una obra

maestra de legislacién que el azar produce rara vez y que rara vez dirige
la prudencia, ®

Las ideas de Montesquieu se convirtieron en dogma obligado del consti-
tucionalismo moderno por lo que se refiere a la divisién de poderes como
garantia de libertad. Las constituciones americanas y las europeas acogieron
el principio reguldndolo de diversas formas, pero aceptando la validez de su
orientacién.

La divisién o separacién de poderes tuvo desde el planteamiento de Mon-
tesquieu criticos agudos. La realidad, por otra parte, ha venido a demostrar
que es imposible trasladar a la prictica, y sobre todo a la del gobierno con-
temporineo, un esquema de divisién tajante y de separacién rigida de fun-
ciones y poderes. .

8 Op cit., supra nota 1, pp. 222-223.
9 Jdem, p. 90.
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Rousseau enderez6 una de las mds serias criticas que han sido recogidas
después por la ulterior doctrina constitucional y politica. No es posible
dividir a la soberania, diria el ginebrino; lo que se nombra como poderes
no son sino emanaciones de la autoridad soberana, a la cual estin supedi-
tados. 1 Carré de Malberg, con agrias frases, afirma que las ideas de Mon-
tesquieu sobre la organizacién de los poderes, gozando atin de una reputacién
de liberalismo, de mesura y de sagacidad, han sido, tal vez, mds perjudiciales
que los sofismas del Contrato Social. La separacién de poderes —dice este
prestigiado juspublicista francés—, al descomponer la potestad estatal en tres
poderes, cada uno de los cuales sélo tiene una capacidad de accién insufi-
ciente no lleva a nada menos que a destruir en el Estado la unidad que es
el principio mismo de su fuerza. ' La doctrina contempordnea, por lo gene-
ral, se pronuncia en contra de la terminologia “division de poderes”, pen-
sando, y con razén, que en el Estado moderno la indivisibilidad real del poder
politico es caracteristica esencial de la organizacién estatal.

Se dice, por otra parte, que la pretensién de adscribir a cada uno de los
grandes organos del Estado el ejercicio exclusivo de las tres funciones tradi-
cionales, es imposible en la prdctica. Se observa, por ejemplo, que la facul-
tad reglamentaria de las leyes es inevitable, y necesario atribuirla al poder
ejecutivo, dado €l contacto que este guarda con las realidades cotidianas frente
a las cuales tiene que operar la norma abstracta y general que, si bien es ela-
borada por el poder legislativo, requiere una norma intermedia que sélo
puede ser elaborada con eficacia por el poder que aplica las leyes. No menos
cierto es que el poder legislativo, en ¢l ejercicio de sus funciones, necesita
realizar ciertos actos de maturaleza distinta a la estrictamente creadora de
normas juridicas generales, como pueden ser las investigaciones, encuestas,
inspecciones, etcétera, que normalmente lleva a cabo, precisamente para cum-
plir mds eficazmente su funcién propia. Y asi sucede también en otros aspec-
tos. El poder ejecutivo tiene facultades que materialmente son jurisdicciona-
les, mismas que también posee el poder legislativo, como el poder judicial
tiene funciones sustancialmente administrativas o legislativas o, al menos,
interferentes en las consecuencias de aquéllas.

Por otra parte, los criticos de la divisién de poderes sefialan la imposibili-
dad y hasta la imprudencia de pretender la absoluta separacién de los érga-
nos del poder publico, sin tener en cuenta que para la subsistencia misma
del Estado y para su eficaz desarrollo se requiere de la permanente y 4gil
coordinacién entre los distintos cuerpos que integran al gobierno. Se impone
a veces la indispensable colaboracién de dos poderes para el eficaz desempefio
de una funcién; asi, se ha insistido bastante, desde hace tiempo, en que las

10 Contrato social, libro 1, capitulo m.
11 Cfr. Teoria del Estado; trad. de José Lion Depitre, México, FCE, 1948, p. 754.
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complejas tareas atribuidas al Estado contempordneo, hacen imposible que la
legislacién sea hecha sin la colaboracién de los funcionarios publicos encar-
gados de la administracién de los ramos correspondientes, por lo que es inelu-
dible dotar al gobierno de la facultad de iniciar leyes, de tener contactos
con las asambleas legislativas para informarlas de los motivos y detalles de
las legislaciones propuestas, etcétera. Esto, s6lo para mencionar algunos de
los muchos casos de necesaria colaboracién de los poderes en una misma
funcién por razones meramente técnicas del ejercicio’ del poder; pero debe-
mos agregar también los casos en que la colaboracién dé dos poderes en un
mismo acto obedece a razones polfticas que pretenden limitar la facultad de
un poder en dicha funcién; asi, por ejemplo, la necesaria intervencién de un
poder para ratificar los actos realizados por el otro, o para colaborar en deter-
minados nombramientos. Todo esto nos debe llevar a concluir que cada uno
de los distintos érganos no sélo acumula funciones materiales diversas, sino
que interfiere y se ve interferido en numerosas facultades que no son atribu-
cién exclusiva de ningtin poder. ‘

Otra de las criticas enderezadas en contra de las ideas clasicas de la divisién
de poderes es la que niega la igualdad y equilibrio de los poderes postulados
por aquéllas. El mismo Carré de Malberg nos dice que “la igualdad de pode-
res, de hecho, no ha existido jamds”. 22 Por lo general, ha sefialado la doctri-
na, es inevitable que uno de los poderes tenga preponderancia sobre los
demis. Lo mis comun es el desnivel de la balanza a favor del ejecutivo o del
legislativo, *“El gobierno de los jueces” no es sino una hermosa met4fora para
subrayar la importancia que debe adquirir el poder judicial para ajustar los
actos de los otros dos poderes a las normas juridicas y, sobre todo, a las
normas constitucionales; pero en la realidad, los Gnicos poderes que actian
realmente sobre ¢l juego politico son los dos indicados. De la correlacién de
fuerzas de estos poderes institucionalizada por la Constitucién ha surgido la
clasificacién de las formas de gobierno.

En los tiempos actuales, sobre todo a partir de la Primera Guerra Mun-
dial, el fenémeno de la correlacién de fuerza politica entre los poderes ejecu-
tivo y legislativo se ha ido inclinando hacia la decisiva preponderancia del
primero. Las situaciones de crisis que han puesto en peligro la estabilidad
interna y la seguridad externa de los Estados han desplazado el centro de
gravedad de la potestad publica hacia €l poder ejecutivo en la mayoria de las
organizaciones estatales. Esta tendencia ha afectado, con m4s o menos inten-
sidad, a los distintos regimenes politicos: desde las formas totalitarias, repre-
sentantes de la culminacién del proceso, hasta las democracias liberales del
tipo tradicional, pasando por las formas dictatoriales de aspiracién democra-
tica y por los regimenes especiales que rigen en los paises subdesarrollados.

12 Idem, pp. 837 y ss.
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En este ultimo caso, las aspiraciones de las comunidades por alcanzar en el
menor tiempo posible su desarrollo econémico y social, y la correspondiente
necesidad de un miaximo de eficacia en sus gobiernos, han aconsejado el forta-
lecimiento de la administracién.

En lo general, las profundas transformaciones que han estado afectando la
concepcion de los fines del Estado, modificando en consecuencia sus funcio-
nes, han estado atribuyendo en forma progresiva y creciente a los gobiernos
del siglo xx nuevas e importantes responsabilidades en el campo de la politica
econémica y social. En este campo ha sido evidente la decadencia del papel
de los parlamentos y de las asambleas representativas frente al agiganta-
miento correlativo del gobierno. 13

Por ultimo, dentro de este brevisimo analisis de las condiciones reales actua-
les que han desfigurado la cldsica concepcién de la divisién de poderes, es
indispensable mencionar, por lo menos, la influencia ejercida en estos proble-
mas por los modernos partidos politicos. Estos, actuantes en todos los aspec-
tos de la integracion de los poderes constituidos, con frecuencia han hecho
ilusoria la pretendida divisién de poderes, sobre todo cuando obtienen mayo-
rias que les permiten cubrir con sus miembros, simultdneamente, los puestos
del poder ejecutivo y los del legislativo, lo cual repercute fatalmente en la
composicién de las magistraturas judiciales aun cuando éstas no se cubran por
elecciones directas. El jefe del partido, al menos virtualmente, es entonces
el titular médximo del poder ejecutivo, que impone por la via de la disciplina
partidista su criterio politico sobre aquellos de sus correligionarios que ocu-
pan puestos dentro de los demds érganos del Estado.

Sin embargo, y a pesar de la crisis contemporanea de la clasica doctrina de la
divisién de poderes, '* podemos distinguir fuertes elementos residuales de
la misma que siguen influyendo en la estructura y funcionamiento de los
actuales regimenes politicos. No podemos negar que aun frente a las circuns-
tancias adversas antes mencionadas existe en la organizacién y actuacién de
los gobiernos contemporaneos, como decfa Carré de Malberg, cierta separacion
de funciones en los distintos érganos del poder estatal, que se refleja, si no
ciertamente en una estricta y rigida divisiéon de poderes, sf en una gradacién
de funciones; 15 es decir, que es indiscutible que a los distintos érganos del
gobierno se les atribuye, respectivamente, un mayor grado en el ejercicio de
una determinada funcién de la actividad del Estado. En la actualidad, cree-
mos que sigue siendo védlida la aspiracién a poner bajo el control de las
Asambleas Representativas €l grueso de la funcién legislativa, aun aceptando

13 Cfr. Jean Meynaud, La elaboracion de la politica econémica; trad. de J. Petit Fontseré,
Madrid, Tecnos, 1961, pp. 26 y ss.

14 Cfr, Felipe Tena Ramirez, “La crisis de la divisién de poderes”, en: Revista de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia, t. 1X, mim. 35-36, julio-diciembre de 1947, México,
D. F, pp. 135-154,

15 Cfr., op. cit., supra rota 11, pp. 837 y ss.
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la ineludible intervencién sobre la misma que debe tener institucionalmen-
te el poder ejecutivo. También, inclusive como mecanismo de defensa frente
a la dilatacién de este poder, se postula como una de las grandes necesida-
des de los regimenes politicos presentes, el fortalecimiento, y aun la amplia-
cién, de las facultades de los 6rganos encargados de efectuar la funcién
jurisdiccional, sobre todo en su aspecto contralor de la constitucionaldiad y
de la legalidad de los actos de los otros dos poderes. En este sentido, creemos
que la idea matriz de la divisién de poderes, o sea la dispersién de la actividad
del Estado en varios érganos corresponsables y coordinados, como elemento
de equilibrio y autocontrol del ejercicio del poder politico que asegure un
poder lo mis alejado de la arbitrariedad y el abuso, un obsequio de la libertad
de los hombres, sigue teniendo amplisimas perspectivas.

III. La divisidn de poderes en las entidades federativas
del Estado mexicano

Hemos afirmado que el principio de la divisién de poderes es una de las
decisiones politicas fundamentales que informan al constitucionalismo mexi-
cano, tanto en la esfera puramente federal como en las locales de los Estados.
Este principio opera de diversas formas en nuestro sistema constitucional y
politico. En primer lugar, y siguiendo en este punto la doctrina constitucional
norteamericana y el pensamiento de Sieyés, una primera distincién entre
poder constituyente y poderes constituidos es uno de los efectos, si no eviden-
te, si légico, de la técnica divisoria del poder politico. En un segundo plano,
la propia organizacién federal, que ha sido uno de los principios politicos
estructurales de nuestro régimen constitucional desde los primeros afios de
nuestra vida independiente, es sin duda una de las aplicaciones del principio
de la divisién de poderes, operando en una forma que metaféricamente
podriamos llamar horizontal, tomando al federalismo como una técnica dis-
persora y descentralizadora del poder politico. El federalismo como forma
de organizaci6én del Estado se ha visto en México como una técnica divisoria del
poder al servicio de la libertad, tanto de las comunidades locales, como de las
personas. 1€

1. Formulacién del Principio

Enfoquemos ahora el tema central de esta investigacién vistos sus ante-
cedentes doctrinales y politicos, y apuntadas ya las tendencias actuales del
problema.

16 Cfr. Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, UNAM. 1957, 8 vols.
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El principio de la divisién de poderes estd recogido expresamente en las
Constituciones de las entidades de la federacién mexicana. La mayoria de
ellas reproduce, con variaciones de detalle, la férmula del articulo 49 de la
Constitucién federal en el sentido de que el poder del Estado se divide,
para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial, y que estos poderes no
podrdn nunca reunirse en una sola persona o corporacién, ni depositarse
el legislativo en un individuo. Los preceptos de algunas cartas constitucionales
aclaran expresamente que el sentido de la divisién es relativo; asf, la Consti-
tucién del Estado de Baja California (articulo 11) establece que los men-
cionados poderes acttian separada y libremente, “pero cooperando en forma
orgdnica a la realizacién de los fines del Estado”; la de Chiapas (articulo
11) prevé que los poderes funcionen con absoluta independencia y sélo
conserven la necesaria armonia entre si, para la marcha propia y correcta
de la administracién ptiblica; 13 de Michoacin (articulo 17) contiene la
misma prescripcién de la bajacalifornia; la de Puebla no habla de pode-
res (articulos 21, 22, 28, 25, 64, 72, 78 y demas relativos) sino que establece
que el poder publico del Estado se considera dividido para el €jercicio de sus
funciones en Departamentos.

2. Las facultades extraordinarias

La mayoria de las Constituciones estatales, siguiendo en este punto también
a la Constitucion federal, prevén la concesién de facultades extraordinarias
al poder ejecutivo para legislar, en determinadas circunstancias, lo que cons-
tituye una seria excepcién a la idea del poder dividido. La Constitucién de
Campeche, por ejemplo, indica que la prohibicién de reunién de poderes
puede dispersarse en ¢l caso de facultades extraordinarias concedidas al Eje-
cutivo en caso de invasion, alteracién del orden o peligro ptblico (articulo 17).
La de Colima precisa que las facultades extraordinarias al ejecutivo se
podran otorgar en los ramos de Hacienda, Guerra y Gobernacién en caso
de invasién extranjera o perturbacién grave del orden ptblico, previendo
que ¢l Congreso del Estado tiene facultades para aprobar o reprobar los
actos emanados del ejercicio de dichas facultades (articulos 20 y 33 fraccién
XXI). La de Chiapas contiene una férmula amplisima al respecto, al sefialar
entre las facultades del Congreso la concesién al Ejecutivo de facultades extra-
ordinarias en materia hacendaria, de guerra, educacién, obras piiblicas o
cualquiera otra, por motivo de invasién o perturbacién de la paz publica
o requerido asi las necesidades de la Administracion General del Estado,
por ¢l tiempo que la Ciamara lo estime necesario... (articulo 33, fraccién
XI). La de Durango es excesivamente vagg, ya que faculta a la Legislatura
“para otorgar facultades extraordinarias al Ejecutivo, siempre que esta medi-
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da sea indispensable para salvar la situacion” (articulo 64, fraccién Xl).
Igualmente ambigua es la férmula jalisciense que sefiala como facultad de
su Congreso al gobernador de facultades especiales y extraordinarias, cuando
por circunstancias determinadas se hiciere necesario... (articulo 23, frac-
cién xix). La Constitucién del Estado de México, sefialando como compe-
tencia de la Legislatura la delegacién de facultades al ejecutivo por tiempo
limitado, indica que sélo operard tal delegacién en casos excepcionales y
por circunstancias especiales en que se encuentre el Estado, pero sin precisar
qué se entiende por estas circunstancias especiales; sin embargo, excluye de
las facultades delegables las relativas a la organizacién municipal, a funcio-
nes electorales y de jurado (articulo 70, fraccién xxxvimr). Similar prescrip-
cién tienen la Constitucién de Oaxaca (articulo 62) y la de Sonora (articulo
64, fraccion xxxin). La Constitucién de Querétaro, en forma superabun-
dante, excluye también de las facultades delegables las que son competencia
exclusiva del Congreso de la Unién (articulo 63, fraccién xxxir). Otras
Constituciones de los Estados —la mayoria, repetimos— permite expresa-
mente el otorgamiento de facultades extraordinarias al ejecutivo del Estado.
Podemos sefialar que la Constitucién de Chihuahua es omisa en cuanto a
la posibilidad de otorgar al ejecutivo facultades extraordinarias, por lo que
debemos concluir que esta seria excepcién a la divisién de poderes no es
permisible en dicho Estado. Igual conclusién podemos hacer en el caso de
las Constituciones de Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Michoacin y Yucatan.
Sobre este mismo problema, conviene citar que la Constitucién de Nuevo
Leén expresamente prohibe al Congreso “conceder ni arrogarse en ningin
caso facultades extraordinarias”; (articulo 64, fraccién mi); la de Sinaloa
prohibe también a su Congreso “delegar facultades legislativas”, agregando
que “sélo en caso de guerra extranjera podra delegar al ejecutivo del Estado
facultades de Hacienda y Guerra” (articulo 44, fraccién mn); y la de Tabasco,
si bien prevé el otorgamiento de facultades extraordinarias al gobernador
para salvar la situacién en casos de invasidén, alteracién del orden o peligro
ptiblico (articulo 68, fraccién xvi), establece que en ningiin caso se otorgarin
al ejecutivo facultades para legislar (articulo 29), por lo que debe concluirse
que las mencionadas facultades extraordinarias tienen tal limitacién expresa
en los tres casos indicados.

La ténica general es pues, sobre el problema del otorgamiento de facultades
extraordinarias para legislar al gobernador del Estado, la aceptacién de esta
institucién que de manera tan irregular tomé carta de naturalizacién en
nuestro derecho constitucional federal. Pero lo mis grave es que algunas
Constituciones, como lo hemos sefialado, no cifien la institucién a los casos
de emergencia o crisis, sino que dejan la puerta abjerta para que en circuns-
tancias que realmente no ameriten la delegacién ésta pueda verificarse bajo
el amparo de textos confusos o incompletos. En este aspecto es de desear
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que se afinen los textos correspondientes, como lo han hecho ya algunos
Estados, para precisar las hipétesis de concesién de facultades extraordinarias
y la naturaleza, condiciones y limites de éstas.

3. La titularidad de los poderes

La titularidad de los poderes de las entidades federativas se deposita, respec-
tivamente, en el gobernador —el ejecutivo—, en la Legislatura o Congreso
—el poder legislativo—, y en el Tribunal Superior de Justicia y juzgados
respectivos —el poder judicial. )

En cuanto al poder ejecutivo de los Estados, siguiendo como antes hemos
seflalado la predeterminacién de la Constitucién federal, la titularidad es
unipersonal, como en el caso del ejecutivo federal. No cabria un ejecutivo
colegiado en los Estados; en esto también se nota la influencia del presidencia-
lismo unipersonal federal. Todas las Constituciones de los Estados sefialan
que para el auxilio de las labores propias del gobernador habra un secretario
general de Gobierno; algunas determinan la existencia, de un subsecretario
o de un oficial mayor de la Secretaria de Gobierno, o de ambos cargos simul-
tédneamente. Varias Constituciones se refieren expresamente al tesorero general
del gobierno estatal y todas ellas prevén el cargo de procurador de Justicia,
que es el funcionario designado por el gobernador para jefaturar el Ministerio
Publico de la entidad y actuar como su consejero juridico, segiin mandato
expreso en algunos textos constitucionales. La Constitucién de Jalisco prevé,
ademds del secretario de Gobierno, la existencia de otros secretarios del des-
pacho de los distintos ramos de la administracién local, y, como otras Cons-
tituciones, la organizacién y funcionamiento de departamentos y direcciones
administrativas encargadas de un solo ramo, cuyos jefes acuerdan directamente
con el gobernador y comunican y autorizan sus acuerdos (articulo 32). La
Constitucion de Guanajuato, en sentido similar, establece que para el despacho
de los asuntos administrativos del Estado, habrd el nimero de secretarios que
establezca la Legislatura por una ley, la que distribuird los negocios que han
de estar a cargo de cada Secretarfa (articulo 58). Por lo general, funcionan
en la practica, ademds de la Secretaria General de Gobierno, diversas depen-
dencias que auxilian al gobernador en los distintos ramos de la administracién:
local y reciben el nombre de Direcciones o Departamentos, encargados de
asuntos tales como agricultura y ganaderia, industria, obras publicas, etcétera..
Recientemente varios Estados han organizado Direcciones de Planeacién Eco-
némico. En cierto sentido, pues, es posible hablar de un “gabinete” de los

gobernadores.
Las Constituciones locales reglamentan las funciones del secretario general
de Gobierno en forma escueta. Por lo general, le atribuyen la facultad de
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refrendo respecto a los decretos, reglamentos, érdenes y acuerdos del go-
bernador del Estado; lo invisten del caricter de conducto entre éste y el
personal de la administracién y de érganos de enlace entre el gobernador y
los demdas poderes del Estado. Varias Constituciones estatuyen que las faltas
temporales cortas del gobernador, que no impliquen separacién del cargo,
serdn suplidas por el secretario del gobierno, dindole virtualmente a éste
el caricter de gobernador interino institucional.

El estudio de la organizacién y funcionamiento de los érganos auxiliares del
gobernador del Estado corresponde mds bien al derecho administrativo local,
que parte de la Ley Orgdnica de la Administracién que en varios Estados
existe.

El poder legislativo de los Estados estd depositado en Asambleas Represen-
tativas que se denominan por nuestra Constitucién federal Legislaturas, y que
varias Constituciones locales llaman Congresos. El articulo 115 de la Cons-
titucién federal fija minimos de integracién de las Legislaturas, al sefialar
que en los Estados cuya poblacién sea inferior a los 400,000 habitantes aquéllas
se compondran, por lo menos, de siete diputados, o bien por nueve u once,
segin que las entidades tengan una poblacién mayor de 400,00 habitantes,
pero inferior a 800,000, o mayor de esta ultima cifra. La razén de la prescrip-
cién federal es asegurar el cardcter efectivamente colegiado de las Asambleas
Legislativas locales. Las Constituciones locales obedecen tal mandato y pres-
criben que las Legislaturas se integrardn por diputados electos mediante
proceso electoral directo cada tres afios. La base proporcional demogrifica
correspondiente varfa en las distintas entidades federativas dentro de la nor-
ma antes mencionada. La institucién de la suplencia de las diputaciones locales
estd generalizada. .

La base electoral de integracién de nuestras legislaturas es el sistema ma-
yoritario uninominal, pero es muy probable que pronto se vea éste suplemen-
tado con técnicas de representacién minoritaria, tal como sucedera en el Con-
greso federal préximamente, al quedar aprobadas las reformas constituciona-
les correspondientes, actualmente en tramite. 17

En las Constituciones locales estd también prevista la organizacién de
Diputaciones o comisiones permanentes, las cuales funcionan en los recesos
de las sesiones de las Legislaturas. Las Diputaciones Permanentes suplen al-
gunas funciones de las Legislaturas, pero ninguna de sus competencias tienen
caricter propiamente legislativo, sino, a lo mds, preparatorias a la funcién
legislativa,

Las Legislaturas tienen en algunas entidades dos periodos anuales de

17 Cfr., mi ensayo, “Reformas a la Constitucién en materia de representacién”, en:
Revista de la Facultad de Derecho de México, t. X, mim. 50, abril-junio de 1963, México,
D. F., pp. 837-357. Dichas reformas a la Constitucién federal se publicaron en el Diario
Oficial de la Federacién el 22 de junio de 1963.
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sesiones ordinarias, reconociendo todavia la influencia de la Constitucion fe-
deral de 1857; otras Constituciones, ya bajo la ténica de la ley fundamental
federal de 1917, les sefialan a las Legislaturas un solo periodo de sesiones
ordinarias al afio. Pueden también las Legislaturas celebrar periodos extra-
ordinarios de sesiones, para tratar asuntos especificos, teniendo facultad de
convocarlas la Diputacién Permanente o €l gobernador del Estado, segiin las
distintas entidades.

A las Legislaturas de los Estados les estd fijada su competencia en las Consti-
tuciones correspondientes. En lo general, se sigue como con los gobernado-
res, en lo procedente, el plan de atribucién de facultades que sigue la Cons-
titucién federal para los drganos correspondientes. Podemos sin embargo
subrayar, para el efecto del tema central de nuestro interés, que se reconoce
como tarea fundamental de estas Asambleas la funcién legislativa que corres-
ponde al gobierno de las entidades federativas, como a los gobernadores se
les reconoce como responsables principales de las funciones politica y admi-
nistrativa. Dentro de los 6rganos del gobierno local son pues las Legislaturas
las que, para seguir la idea de Carré de Malberg antes enunciada, tienen
la funcién legislativa a su cargo en su grado mas amplio € intenso. Sin em-
bargo, como lo comentaremos después, entre las funciones que tienen atri-
buidas existen algunas que materialmente no tienen naturaleza propiamente
legislativa.

En varias Constituciones locales se regula la estructura y funciones de una
Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la dependencia inmediata y exclusiva
del Congreso local, y con el cardcter de dérgano de asesoria técnica de la
Comisién respectiva del Congreso encargada de revisar las cuentas que el
ejecutivo, o /ien los Ayuntamientos, presentan anualmente al Congreso en
virtud de mandato legal.

La titularidad del ejercicio del poder judicial en los Estados reside, segun
las diversas Constituciones locales, en un Tribunal Superior de Justicia y
en los demds tribunales y juzgados que las propias Constituciones prevén
o que se regulan por las leyes orgdnicas correspondientes. Asi, por ejemplo,
la Constitucién de Baja California habla de jueces de primera instancia,
jurados, jueces menores y jueces de paz (articulo 55). La Constitucién de
Coahuila se refiere a jueces locales letrados y a jueces locales legos, asi como
a jueces auxiliares (articulo 135). Otras Constituciones, como la de Colima,
prevén el funcionamiento de un Tribunal para menores (articulo 216).
Otras mas, como la de Chiapas, se refieren a jueces municipales y jueces
rurales (articulo 251). La Constitucién de Durango considera como dérganos
titulares de la administracién de justicia del Estado a los presidentes de las
Juntas Municipales y a los jefes de Cuartel y de Manzana (articulo 84).
Son varias también las que, como el texto fundamental de Guapajuato, con-
sideran como organismos judiciales a los jurados populares (articulo 61).
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La Constitucién de Nuevo Leén se refiere a jueces de letras y a alcaides
judiciales (articulo 94). En todas las Constituciones el organismo judicial
méximo es el Tribunal Superior de Justicia, compuesto, segin los distintos
Estados, desde dos magistrados propietarios, como es el caso de Colima (ar-
ticulo 68), hasta diez, como sucede en Puebla y en Veracruz (articulo 79
y 95), ademds de los supernumerarios o suplentes previstos en las diversas
reglamentaciones. Los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados fun-
cionan en pleno o en Salas.

De esta manera hemos resefiado sucintamente la titularidad de los diversos
poderes en los Estados. La divisién tripartita es, pues, aceptada y regulada
en las diversas Constituciones. S6lo como dato interesante hemos de men-
cionar que la Constitucién del Estado de Hidalgo, en una de sus recientes
versiones, hablaba, ademis, de un poder municipal. Tena Ramirez criticd
con razdn este calificativo de poder a los organismos municipales, advirtiendo
que éstos no representaban la voluntad del Estado, sino de las circunscrip-
ciones municipales correspondientes, dentro de los limites propios de su
competencia. 18 Actualmente, la Constitucién de Hidalgo ha dejado de con-
siderar como poder a la organizacién municipal.

4. Relatividad constitucional de la division de poderes

Como ténica general, pues, la doctrina que sefiala la conveniencia de
separar las funciones fundamentales del Estado en drganos o poderes distintos,
es una realidad en las Constituciones de los Estados. A cada uno de los
poderes enunciados se les confiere el grado fundamental y lato de las respec-
tivas funciones; también existen normas en las distintas Constituciones que
prohiben a los funcionarios desempefiar cargos simultdneamente en dos o mis
poderes del Estado, y que fincan responsabilidad por la invasién de compe-
tencias para los titulares de los distintos 6rganos del Estado. Sin embargo,
no pudiendo seguir la clisica y rigida doctrina de la estricta separacién
de funciones y de poderes, ni aun en el esquema constitucional, las leyes
fundamentales de los Estados consagran expresas y claras excepciones al prin-
cipio clasico. Estas se manifiestan de diversas maneras; examinemos en esta
parte de nuestro estudio algunas formas de colaboracién de poderes en una
misma funcién —las llamadas por la doctrina “temperancias, o temperamen-
tos”—, el otorgamiento de facultades que materialmente no corresponden a la
naturaleza del érgano facultado, atribuciones de revisién de los poderes sobre
los actos de los otros, facultades de nombramiento o destitucién de unos
érganos sobre otros y la suplencia de las faltas de los titulares de un poder
por intervencién de titulares de otro.

18 Cfr., Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1944, p. 139.
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A) Temperamentos. Colaboracion de poderes en una misma funcion

El fenémeno de la colaboracién de poderes en el ejercicio de una misma
funcién se muestra claramente en el constitucionalismo de las entidades.
federativas mexicanas en la labor legislativa.

En efecto, todas las Constituciones estatales otorgan derecho de iniciativa
en la legislacién local al gobernador del Estado; la gran mayoria de ellas
dan también este derecho a los Tribunales Superiores de Justicia y a los.
Ayuntamientos de los Estados; aunque si bien varias Constituciones no res-
tringen este derecho de inicativa legislativa, otras lo circunscriben a los asun-
tos propios del ramo de estos organismos. Hay otras Constituciones que
amplian el derecho de iniciativa a otras entidades; asi, por ejemplo, la del
Estado de Durango lo otorga también al tesorero del Estado; la de Nuevo
Ledn, a cualquier autoridad publica del Estado; la de Veracruz, a la Di-
reccién de Educacién Publica y a la Universidad Veraruzana en materias
de su ramo; las de Tabasco y Veracruz, a las demis Legislaturas de los.
Estados; la de Zacatecas, a los diputados federales (entendemos que a los re-
presentantes zacatecanos exclusivamente); finalmente, varias Constituciones
—las de Hidalgo, México, Morelos, Nuevo Leén, Oaxaca, San Luis Potosi,
Sinaloa, Tamaulipas y Zacatecas— conceden el derecho de iniciativa también
a los ciudadanos del Estado, llegando la de Sinaloa a concederlo a los grupos
legalmente organizados. Esta primera fase de la actividad legislativa, pues,
estd bien lejos de quedar como tarea exclusiva del poder legislativo de los
Estados. En resumen, dentro de la dimensién tripartita de los poderes, los
miembros de los tres tienen en casi todos los estatutos constitucionales locales
la facultad de iniciar leyes. Este es un tipico fendmeno de colaboracién de
poderes en una funcién.

Pero no es ésta la forma de colaboracién mds interesante en las entidades
federativas. Las Consttiuciones de varios Estados —hemos apuntado en este
punto las de Baja California, Coahuila, Colima, Chiapas, Hidalgo, México,
Michoacdn, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, San Luis.
Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas— dan derecho
de intervencién en la discusién de las leyes al gobernador del Estado y aum
al Tribunal Superior de Justicia, a los Ayuntamientos o a las demds autori-
dades iniciantes de leyes, segtin los casos y las Constituciones. La intervencién
en las discusiones se da, sobre todo, al gobernador, bien sea para apoyar
las iniciativas por él presentadas, bien para hacer observaciones y apoyarlas
en relacién con las leyes en proceso de discusién por las Legislaturas; por lo.
general, se prevé que el gobernador designe a un representante suyo para
intervenir como orador en las discusiones relativas; éste normalmente es el
secretario general de Gobierno.
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El veto es otra seria incidencia del poder ejecutivo en el proceso legis-
lativo. Todas las Constituciones confieren al gobernador del Estado este
derecho, que consiste en la facultad de hacer observaciones a las leyes elabo-
radas por las Legislaturas, obligando a éstas a reconsiderarlas en un segundo
trdmite parlamentario. Las observaciones hechas por el gobernador pueden
ser superadas por la votacién calificada de los miembros de la Legislatura
—por lo general las dos terceras partes de los votos—. La legislacién ratificada
de esta manera debe ser promulgada y publicada por el gobernador, pero
pocas legislaciones constitucionales, como la de Chihuahua, prevén el caso
de que en caso de renuncia del gobernador, la legislatura puede ordenar
directamente su publicacion.

En algunas Constituciones se obliga a la Legislatura a que antes de pro-
ceder a la votacién definitiva de una ley, se de oportunidad al gobernador
de conocer el proyecto a fin de que éste comunique, si asi lo desea, sus
observaciones, y sean éstas tomadas en cuenta antes de la votacién final,
después de la cual el ejecutivo ya no tiene derecho de veto. Tal intervencion
no es un derecho de veto, sino de discusién, y en este sentido estd regla-
mentada en las Constituciones de Chiapas y Veracruz.

En todo caso, €l veto tiene sus limitaciones; todas las Constituciones le
fijan un plazo determinado al gobernador para ejercitarlo, pasado el cual
precluye su derecho; ademds, las Constituciones determinan ciertas materias
frente a las cuales no cabe €l veto contra las decisiones respectivas, tales
como las decisiones de la Legislatura como Colegio Electoral, como Gran
Jurado en cuestién de responsabilidades oficiales, como integrante del poder
revisor de la Constitucién federal, etcétera. Esto depende de cada Constitucién.

- Por ultimo, como una interferencia mds dentro de la elaboracién de los
actos normativos de caricter general a cargo de las legislaturas, encontramos
en el esquema constitucional de los Estados la facultad de] gobernador de
promulgar y publicar las leyes emanadas de la Asamblea Legislativa. Aunque
la promulgacién no es un acto materialmente legislativo, sino administrativo,
como lo sefiala el tratadista Tena Ramirez, 1 pensamos que es un acto que
condiciona la entrada en vigor de las leyes, por lo que lo calificamos aqui
de interferencia importante en las facultades del poder legislativo.

Existen multiples ejemplos de colaboracién entre los poderes de los Es-
tados para realizar una misma funcién. Sélo por via de ejemplo, y sin preten-
sién de hacer una enumeracién exhaustiva, lo que no es el propésito de este
breve ensayo, sefialaremos algunos.

Uno de los actos tipicos de colaboracién es la formacién y aprobacién del
presupuesto de egresos del Estado. Todas las Constituciones otorgan formal-
mente esta facultad a la Legislatura, presumiendo implicitamente que la

19 Idem, p. 397.
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iniciativa relativa parte del ejecutivo, presuncién que se confirma en el texto
de algunas Constituciones al facultar expresamente al gobernador en este
sentido.

La celebracién de convenios con otras entidades federativas para precisar
los limites interestatales es una facultad que realizan sucesivamente el goberna-
dor, que es quien realiza el convenio, y la Legislatura, que lo ratifica antes
de pasarlo para su aprobacién al Congreso de la Unién.

Las legislaturas se autorizan en las Constituciones para dar bases conforme
a las cuales puedan el gobernador o los Ayuntamientos contratar emprés-
titos a cargo del Estado. También el legislativo es la entidad competente
para autorizar al gobernador a efectuar actos de dominio sobre los bienes
inmuebles de propiedad del Estado.

Entre las facultades que normalmente ctorgan las Constituciones a los
gobernadores de los Estados, encontramos varias que son de franca colabo-
racién con los demds poderes. Asi, por via de ejemplo, podemos sefialar la
obligacién que tiene de informar a la Legislatura periédicamente —por
lo general cada afio— del estado que guarda la administracién a su cargo; la
facultad de dar y pedir informes a la Legislatura y al Tribunal Superior
de Justicia, sobre los asuntos de sus correspondientes ramos; la de fa(cilitar
auxilio y apoyo al cumplimiento de las funciones del poder judicial del
Estado, asi como la de vigilar y promover el correcto desempefio de las
mismas; la de inspeccionar y vigilar la gestiéon de los Ayuntamientos muni-
cipales, y dar cuenta de las irregularidades respectivas a la Legislatura o al
Tribunal Superior de Justicia; y otras mds, que implican una necesaria colabo-
racién permanente entre los poderes del Estado.

B) Excepciones. Facultades que materialmente no corresponden
a la naturaleza de los drganos competentes

Ante la imposibilidad de la rigida separacién y atribucién de funciones
a organos distintos, encontramos lo que la doctrina ha llamado excepcio-
nes, y que consisten en la atribucién de funciones que materialmente no
corresponden a la naturaleza del érgano competente o facultado.

Encontramos asi, entre las facultades de las Legislaturas de los Estados,
funciones cuya naturaleza material es de naturaleza jurisdiccional, como puede
ser, por ejemplo, sus funciones como Colegio Electoral, su competencia para
dirimir controversias entre €l poder ejecutivo y el legislativo, o entre el gober-
nador y los Ayuntamientos, o bien su intervencién en los procesos de desafuero
o en materia de responsabilidades oficiales. Las propias Legislaturas tienen
atribuciones cuva naturaleza material es administrativa, como son la de con-
vocar a elecciones, la de cambiar la residencia de los poderes del Estado,
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la de otorgar premios, la de nombrar a sus propios empleados, la de conceder
indultos, la de rehabilitar a las personas que hayan perdido sus derechos
ciudadanos o civiles, etcétera.

Los gobernadores tienen, entre sus atribuciones, facultades cuya naturaleza
propia y sustancial no es administrativa, como es, en primer término, la
facultad reglamentaria —de naturaleza legislativa—, o bien sus facultades en
cuanto a la administracién de justicia laboral o en la sustanciacién de recursos
administrativos, competencias ambas de naturaleza jurisdiccional.

El poder judicial, asimismo, entre sus facultades, tiene algunas que son
de distinta naturaleza a las de tipo jurisdiccional, como podrian ser, como
lo sefialan algunos estatutos locales, la facultad de dictar su propio Regla-
mento Interior y la de nombrar a sus propios empleados.

C) Facultades de revision

Son varias las facultades de revisiéon que tienen los poderes sobre actos de
los otros. Ya hemos mencionado algunos, como son los casos de convenios
sobre limites interestatales, y los enunciados hace un momento sobre ejercicio
de facultades extraordinarias del gobernador por parte del Congreso. Podemos
agregar a estos ejemplos la facultad de las Legislaturas para revisar y aprobar
o desaprobar la cuenta ptiblica anual que deben rendir los gobernadores o los
Ayuntamientos, segin las Constituciones. En la Constitucién de Coahuila,
se dan facultades a la Legislatura para inspeccionar la Tesoreria General
del Estado. Hemos mencionado también la facultad de inspeccién que algunas
Constituciones otorgan a los gobernadores respecto a las funciones de los
Ayuntamientos o de los 6rganos judiciales. Un caso interesante de mencionar,
aunque no es propiamente de revisién, es la facultad que la Constitucién
de Colima otorga a su gobernador, que le permite negarse a publicar, y en
consecuencia ejecutar, las leyes o decretos que emanen de la Legislatura
y que, a su juicio, contrarfen la Constitucién federal o la del Estado;
frente a esta competencia, nos encontramos ante un control de la constitu-
cionalidad federal y local por parte del poder ejecutivo del Estado.

D) Facultades de nombramiento y remocidn

Otra de las formas que reviste la mutua interferencia de los poderes locales
la encontramos en diversas facultades de nombramiento o destitucién de titu-
lares de poderes constituidos. Asf, el ejemplo mds generalizado es el nombra-
miento de los magistrados del Tribunal Suprior de Justicia de los Estados,
que normalmente es comptencia del gobernador del Estado, con la aprobacién
correspondiente de la Legislatura o de su Diputacién permanente; en ciertos
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Estados, los Ayuntamientos tienen también una intervencién decisiva en la
designacién de magistrados del Tribunal Superior, como es el caso de la Cons-
titucién de Coahuila, en donde los Ayuntamientos proponen la terna corres-
pondiente. En algunas Constituciones se dan al gobernador facultades para
destituir a los funcionarios judiciales, con la aprobacién de la Legislatura,
o bien, al menos, el derecho de iniciar el proceso de destitucién de estos
funcionarios ante el Tribunal Superior de Justicia. En varios Estados, el
gobernador, con la aprobacién a posteriori de la Legislatura, puede también
remover a funcionarios municipales, como es el caso de Colima. En Coahuila
y Nuevo Leén, es la legislatura la que hace el nombramiento de tesorero
general del Estado, a propuesta del gobernador del Estado. En Hidalgo, el
gobernador designa a los jueces de primera instancia a promocién del Tri-
bunal Superior de Justicia.

No es poca la influencia de las Legislaturas de los Estados en materia
de nombramientos y destituciones. Estas tienen como facultad general la de
crear y suprimir puestos publicos, con lo que si no directamente, si de manera
mediata, pueden influir en los nombramientos y destituciones respectivos.
El legislativo también, por lo general, tiene la facultad de nombrar gober-
uador suplente, interino o provisional (la calificacién y las hipétesis varian
en las diversas Constituciones). También los Congresos locales tienen la
facultad, en algunos Estados, de remover a los funcionarios municipales
y a los judiciales, a promocién del gobernador o de los Ayuntamientos, segun
el caso.

Finalmente, dentro de este tipo de facultades sefialaremos una muy inte-
resante: en la Constitucién del Estado de Aguascalientes se dota de compe-
tencia al gobernador para reconocer a la Legislatura local legitima, cuando
después de las elecciones se erijan dos o mas cuerpos con pretensién de
arrogarse dicha representacién (articulo 46 fraccién vi). Esta facultad erige
al gobernador del Estado en tribunal de calificacién de las elecciones corres-
pondientes.

IV. Conclusiones

Este somero repaso del esquema de nuestro constitucionalismo local creo
nos proporciona los elementos suficientes para tener una idea bastante aproxi-
mada de cdmo opera el principio de la divisién de poderes en las entidades
de la federacién mexicana. Estamos muy lejos de las ideas cldsicas que provo-
caron un entusiasmo excesivo en los origenes del constitucionalismo moderno;
inclusive, surge un explicable escripulo de hablar de una efectiva divisién
de poderes o de una rigida separacién de funciones en la realidad del consti-
tucionalismo de nuestros dias.
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Pero quizi sea, no tanto el examen de los mecanismos constitucionales,
sino la prictica politica en nuestras entidades federativas, lo que nos con-
duce a relativizar mds atin el principio divisorio del poder publico. Cuando
no ha sido el fenémeno del caciquismo local —hecho no sélo metaconstitu-
cional, sino anticonstitucional, que afortunadamente estd en proceso de liqui-
dacién lo que ha representado un obstaculo fictico 3 la operancia del esquema
normativo de la divisién de poderes en los Estados de la federacién mexicana,
han sido la estructura y caracteristicas de nuestro sistema de partidos politicos
el elemento interferente en el cumplimiento de las pretensiones constitucio-
nales en este punto, como en otros principios politicos fundamentales de
nuestro régimen, del cual ciertamente no ha escapado el mismo sistema federal.

Este fendmeno dista mucho de ser especifico de nuestro pafs. Los autores
contemporineos, como ya lo hemos apuntado, han estado insistiendo desde
hace tiempo en todo el mundo acerca de la creciente influencia de los
partidos en la configuracién real de los regimenes politicos. 20 Y si en algin
aspecto de nuestra vida constitucional repercute el sistema de partidos con
m4s intensidad que en otros, éste es seguramente el de la divisién de poderes.

En efecto, el partido politico mayoritgrio obtiene en las entidades fede-
rativas una influencia dominante en las tres ramas del gobierno local. Esto
légicamente coadyuva a acentuar en un alto grado la colaboracién consti-
tucional de los poderes, presionando las movedizas lineas limitrofes que los
textos legales han plasmado.

Si en la ley, pues, el principio se ha debilitado, en la prictica de gobierno
de nuestras entidades federativas la técnica divisoria del poder piblico se
ha encontrado frecuentemente diluida, aunque no puede afirmarse categé-
ricamente que ha desaparecido.

Sin embargo, no debemos olvidar que la idea de dispersar las funciones
del Estado en drganos distintos, aun con mecanismos de indispensable coor-
dinacién, sigue siendo y ofreciendo indudables ventajas para el ejercicio del
poder politico. Sabemos que principio y técnica no son absolutos, pero estamos
distantes de pensar que son obsoletos. Seguimos creyendo que es necesario
adaptar a las realidades presentes de nuestro pais los principios que no sin
razén se califican en la doctrina de cldsicos. Creemos con Herman Heller que
la constante de los problemas politicos es la naturaleza humana, y con Mon-
tesquieu, que todo hombre investido de poder normalmente tiende a su
abuso, y que es necesario implantar mecanismos institucionales que lo limiten.

Y es prudente recordar que la dispersién de las funciones estatales, dentro
del complejo panorama actual de los problemas de gobierno, sigue siendo,
al mismo tiempo que sistema protector de la libertad, técnica racional de
ejercicio del poder que condiciona su eficacia.

20 Cfr., especialmente, Maurice Duverger, Los partidos politicos; trad. de Julieta Cam-
pos y Enrique Gonzilez Pedrero, México, FCE, 1957.
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Estas ideas siguen teniendo vigencia, y a los teéricos y practicos de la
politica nos corresponde plasmarlas en la evolucién de la democracia mexi-
cana, que tan sugerentes perspectivas ofrece en el momento presente, dentro

del plan de integracién politica que encuentrs su expresién positiva en nuestro
derecho constitucional.
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NOTAS SOBRE EL PRESIDENCIALISMO
EN LA CONSTITUCION MEXICANA

Una de las caracteristicas mds importantes del sistema politico mexicano
es €l régimen presidencialista que caracteriza su forma de gobierno. Ello,
ademds de motivaciones histéricas y politicas, tiene su fundamento mismo en
nuestro régimen constitucional.

Dentro del principio de la divisién de poderes que recoge la Constitucién
de 1917 en su articulo 49, el poder ejecutivo estd atribuido, en los términos
del articulo 80 a un solo individuo, cuya denominacién oficial es la de
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Se sigue asi el principio del
ejecutivo unipersonal, con el claro propésito de unificar el centro de decisién
y mando de la rama ejecutiva que retine las mds importantes facultades
administrativas y politicas del gobierno federal.

La forma de eleccién prescrita en la ley fundamental para el cargo de
Presidente de la Republica —universal y directa— le da a este funcionario
de la federacién el cardcter tnico de ser elegible por la totalidad de la ciuda-
dania del pafs. En consecuencia, las elecciones presidenciales se convierten
en el acontecimiento politico mds importante, constituyendo la oportunidad
mis relevante para que los distintos sectores de la opinién publica expresen
su sentir sobre los grandes problemas nacionales, regionales y locales, y es
también en esta oportunidad cuando los candidatos presidenciales entran en
contacto directo y exhaustivo con la coyuntura y perspectivas politicas, econd-
micas y sociales de la nacién. El procedimiento electoral directo para ¢l cargo
presidencial es determinante para hacer del Presidente de la Republica el
funcionario publico mds conocido y con mayor legitimidad democritica de
nuestro sistema politico.

El sistema mexicano es puramente presidencialista. El jefe del ejecutivo
federal es, al mismo tiempo, jefe del Estado y jefe del gobierno. La direccién
politica del gobierno federal es determinada libremente por el Presidente,
con independencia del poder legislativo: los colaboradores del Presidente no
son propiamente titulares del poder ejecutivo, sino auxiliares dependientes
de su unico titular, que es el Presidente, quien tiene las mds amplias faculta-
des constitucionales para nombrar y remover libremente a sus mds inmediatos
colaboradores: secretarios del despacho, jefes de departamentos administrati-
vos y procuradores generales de la Republica y del Distrito y Territorios Fe-
derales. El1 Presidente es politicamente independiente ante el Congreso de la
Unidn: esto es, no tiene que sujetarse a su opinién para imprimir a su gobierno
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las directrices que juzgue convenientes; la duracién del cargo presidencial estd
fijada en la Constitucién y no depende del apoyo del poder legislativo; el
nombramiento y remocién de sus colaboradores inmediatos citados no estdn
sujetos a la voluntad del legislativo. Ciertamente existen en la Constitucién
algunas instituciones que dan la apariencia de tener determinadas reminis-
cencias parlamentarias —el refrendo, el Consejo de Ministros del articulo 29,
el informe anual del Presidente ante las cdmaras, la obligacién de los secreta-
rios de informar ante las mismas, etcétera; sin embargo, la normacién constitu-
cional de dichas instituciones nos lleva a la conclusién de que ninguna de
ellas le resta en nada al sistema presidencial su mds absoluta pureza. ‘

El Presidente mexicano posee importantes facultades para participar en el
proceso legislativo. Tiene, en primer lugar, el derecho de iniciativa, el cual ha
ejercido ampliamente bajo la Constitucién vigente: puede afirmarse, sin
exageracién, que aproximadamente el 90 por ciento de la legislacién federal
actual es obra de la iniciativa presidencial. Ello no sélo obedece a la fuerza
constitucional y politica del poder ejecutivo en nuestro pafs, sino a la tendencia
universal que estd determinada por la creciente prolijidad y la complejidad
de la legislacién contempordnea, sobre todo en aspectos econémicos, que sur-
gen de una mayor intervencién del poder publico en la vida social de las
comunidades. Los administradores y los técnicos al servicio del poder ejecutivo
en todos los pafses, por su cotidiano contacto con las materias sobre las cuales
se legisla, estdn por lo general mds capacitados que los miembros del poder
legislativo para sugerir la forma concreta de las iniciativas correspondientes
o para dar forma a las decisiones politicas del mismo poder ejecutivo. De
ninguna manera queremos con esto implicar que la funcién de las Asambleas
legislativas, por ello, necesariamente est4 en decadencia; su composicién plura-
lista de los diversos sectores sociales y politicos de la comunidad los capacita
para ejercer la suprema funcién de criticar, discutir y sancionar o modificar
las iniciativas del gobierno.

En nuestro sistema constitucional el Presidente tiene el derecho de veto;
esto es, el de hacer observaciones a las leyes aprobadas por el Congreso de la
Unién, obligando con ello a una repeticién del proceso legislativo. Las obser-
vaciones del ejecutivo pueden ser superadas por la votacién de los dos tercios
de los legisladores. Tal derecho, dentro de la prictica de nuestro sistema
constitucional, no se ha ejercido en forma importante.

El Presidente, finalmente, tiene la facultad de promulgar las leyes, lo cual
incluye la facultad de publicarlas, requisito indispensable para su obliga-
toriedad. No tiene €l Congreso, en nuestro sistema constitucional federal, la
atribucién de ordenar dirctamente la publicacién de las leyes.

Con posterioridad al momento propiamente legislativo, el Presidente de
la Republica tiene la facultad de reglamentar las leyes, atribucién que mate-
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rialmente es también de caricter legislativo y que condiciona en buena parte
la aplicacién de la ley misma.

No podemos dejar de mencionar dentro de las facultades legislativas del
ejecutivo mexicano, las facultades extraordinarias para legislar que puede
ejercer en los casos de emergencia nacional, en los términos del articulo 29
de la Constitucion; en materia econémica, de acuerdo con el articulo 131 de
la propia ley fundamental, y en materia de salubridad, de acuerdo con el
articulo 73, fraccién xvi. No hay que olvidar, en este aspecto, que todavia
bajo la vigencia de la Constitucién actual, el ejecutivo federal recurrié a la
viciosa prictica de las facultades extraordinarias para legislar en cualquier
materia y sin mediar casos de emergencia, hasta que la reforma de 1938, para
corregir una jurisprudencia equivocada que habia tolerado esta desviacién
constitucional, limité el uso de tales facultades a los casos indicados.

El Presidente de la Republica tiene también importantes facultades de
intervencién en lg integracién y funcionamiento del poder judicial. Nombra
a los ministros de la Suprema Corte de Justicia y a los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia, con la ratificacén del Senado y de la Cdmara
de Diputados, respectivamente. Tiene también la facultad de nombramiento de
los magistrados del Tribunal Fiscal de la TFederacién, que son sujetos a la
ratificacién del Senado, y su intervencién es también decisiva en la inte-
gracién de los tribunales lgborales. Tiene asimismo el Presidente importantes
facultades en materia de licencias, renuncias y remociones del poder judicial
federal y del Distrito y Territorios Federales.

Ya dentro de la rama ejecutiva del gobierno federal es obvio que el
Presidente es el jefe de la administracién ptblica. A ella la maneja con
el auxilio de sus secretarios y jefes de departamento. De manera directa
o indirecta, el jefe del ejecutivo controla también los nombramientos y el
funcionamiento general del amplio sector puiblico dependiente del gobierno
federal. Los grandes lineamientos de cada una de las ramas de la adminis-
tracion publica federal, y del sector paraestatal, y aun la decisién de los
asuntos mis importantes de la marcha cotidiana de cada uno de los sectores,
son dictados y adoptados por el propio Presidente de la Reptblica, ya que
es €] el responsable de la rama ejecutiva del gobierno de la federacién.

En su calidad de jefe del Estado mexicano, el Presidente de la Reptblica
es el o6rgano exclusivo de las relaciones internacionales del pais. Es a él
quien corresponde dirigir las negociaciones diplomdticas y celebrar tratados
internacionales, sometiéndolos a la ratificacion del Senado, pero no a su
consejo, como sucede en el sistema norteamericano. El1 Presidente nombra
también a los embajadores y a los altos funcionarios del servicio diplom4tico;
dichos nombramientos, para su perfeccionamiento, requieren la ratificacién
senatorial.
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De acuerdo con los mandatos constitucionales, el Presidente de la Repu-
blica es el jefe supremo de las fuerzas armadas de la nacién. Puede disponer
de la totalidad de la fuerza armada permanente, o sea del ejército terrestre, de
la marina de guerra y de la fuerza aérea, para la seguridad interior y defensa
exterior del pais. Para los mismos objetivos puede disponer de la Guardia
Nacional; pero ello con el consentimiento del Senado, en su calidad de
cimara representativa del elemento federal en el Congreso de la Unién.
También con autorizacién del Senado, el Presidente puede disponer la salida
de tropas nacionales del pais, y autorizar el paso de tropas extranjeras por
el territorio nacional y el estacionamiento de escuadras de otras potencias en
aguas mexicanas. Los altos jefes de las fuerzas armadas son nombrados por
el Presidente de la Republica, con ratificacién del Senado.

Tiene el Presidente de la Republica bajo su dependencia al Ministerio
Publico Federal, que es el 6rgano encargado de ejercitar la accién penal tra-
tindose de asuntos del fuero federal. Esta misma relacién de dependencia
existe con relacién al Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales.
En cierta forma, pues, el ejercicio de la accién penal, en las esferas indicadas,
estd bajo el control del poder ejecutivo federal.

Los mandatos de reforma social expresados en la Constitucién de 1917
demandaron una accién firme y unificada en los procesos agrarios. Por ello,
se erigi6 al Presidente de la Republica en su suprema autoridad agraria,
haciéndolo responsable de llevar el programa social de la Revolucién con-
signado en la Carta de Querétaro.

La rama ejecutivg ha sido, tradicionalmente, la mds poderosa del gobierno
mexicano. Esta situacién obedece a razones histéricas y sociales profundas y no
puede explicarse de manera simplista.

Desde los tiempos del virreinato, los mexicanos han estado acostumbrados
a ver en el jefe del gobierno al hombre mdas poderoso del pafs. En los prime-
ros afios de nuestra vida independiente, la Presidencia estuvo ocupada, habi-
tualmente, por caudillos militares, que ejercieron el poder arbitraria y dicta-
torialmente; ello no dignificd la Presidencia, pero continué la tendencia
virreinal en el poder ejecutivo.

La rama ejecutiva ha sido, tradicionalmente, la mas poderosa del gobierno
contra la dictadura. Esto explica porqué la Constitucién de 1857 intenté
restarle poder al Presidente de la Reptblica y fortalecer al Congreso, aunque
el resultado estuvo distante del propésito enunciado. Sin embargo, la Guerra
de Reforma y la Intervencién Francesa obligaron al Presidente Judrez a ejer-
cer su encargo investido de un gran poder y a iniciar las reformas constitucio-
nales que, realizadas mds tarde por Lerdo, reforzaron la posicién constitu-
cional de la Presidencia. Con Judrez, la Presidencia se convirtié en un liderato
ideolégico y moral, que consolidé el ideario liberal reformista y reafirmé
la independencia nacional.
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Después, Porfirio Diaz convirtié la Presidencia en una dictadura virtual, si
bien respeté formalmente la vigencia de la Constitucién de 1857. El ré-
gimen de Diaz fue constructivo en algunos aspectos, pero retardé la evolu-
cién democratica en el pais, agravé la injusta reparticion de la riqueza, sobre
todo en el campo, y toler6 una excesiva dependencia del exterior en activi-
dades econémicas bdsicas.

Emilio Rabasa, en su obra La Constitucidn y la Dictadura siguiendo la
argumentacién de Justo Sierra, criticé duramente a la Constitucién de 1857
por haber inclinado el equilibrio constitucional en favor del Congreso, obli-
gando, de esta manera, a que el Presidente escogiera el camino de la dicta;
dura, ya que la Constitucién dificultaba el ejercicio eficaz del poder. Rabasa
pedia el fortalecimiento constitucional de la Presidencia y la limitacién de las
facultades del Congreso.

La Constituciéon de 1917 fortalecié al poder ejecutivo. La razén fundamen-
tal fue auspiciar un gobierno fuerte y efectivo para llevar adelante la obra
de la Revolucidn. En determinados aspectos se nota la influencia de Rabasa,
aunque esta inspiracién se ha exagerado.

Un fenémeno importantisimo para comprender la realidad del sistema
politico mexicano y el papel de la Presidencia de la Republica es la organi-
zacion del Partido de la Revolucién Mexicana en 1929. Este organismo agrupd
a las diversas facciones revolucionarias y a las fuerzas mayoritarias del pais
con el propdsito de defender y realizar los objetivos de la Revolucién. Desde
entonces, este partido domina la vida politica nacional, y aunque ha sido
objeto de diversos ajustes de estructura y estilo, continia apoyando las direc-
trices ideoldgicas bdsicas de la Revolucién Mexicana. No obstante que este
partido tiene sus jefes propios, reconoce como su lider méximo al Presidente
de 1a Republica en ejercicio. Esto le agrega una investidura del poder adicio-
nal al individuo que ocupa la Presidencia, lo cual influye definitivamente en
la préctica del sistema constitucional y en el proceso politico.

Esta situacion ha erigido al Presidente de la Reptiblica en el foco central
de la vida politica mexicana. El partido dominante provee de la mayoria de los
miembros del Congreso de la Unidn, de las Legislaturas de los Estados y de
los gobernadores de éstos, asi como de los 6rganos municipales. Dentro del
partido dominante estdn las centrales campesinas, obreras y pppulares o
de clase media mds importantes del pafs. Habitualmente, los altos funcio-
narios de las administraciones federal y locales; los dirigentes de los orga-
nismos descentralizados y de las empresas de participacién estatal, asi como
los funcionarios judiciales, militan también en dicho partido politico.

De esta manera, el Presidente de la Reptiblica es constitucionalmente jefe
del Estado y jefe del gobierno; politicamente, es el jefe del partido dominante
en el pais y el drbitro de los diversos intereses que, organizados o no, presio-
nan al poder ptiblico para obtener de éste actitudes y medidas benéficas para
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cada sector. Ello determina no sélo su funcién de gran lider nacional, sino
de drbitro de los diversos intereses, de todo tipo, de la sociedad mexicana.
Dificil, extremadamente complicado y agobiante es este cargo, en donde el
talento de su titular debe combinar y ponderar las distintas funciones que
a este cargo atribuyen el régimen constitucional, el proceso politico y el
estilo de vida mismo de la sociedad mexicana.

DeJariam0s incompleta esta esquematica descripcion del rég1men presiden-
cialista mexicano contemporineo si no destaciramos como uno de sus ele-
mentos esenciales la prohibicidn constitucional absoluta de la reeleccién. Es
bien distinto el presidencialismo del perfiriato con reeleccién indefinida, que
degenerd en una dictadura patriarcal y a la larga absoluta, del presidencialis-
mo revolucionario con no-reeleccién, que al mismo tiempo que auspicia la
unidad y la eficacia en la autoridad permite la capilaridad politica, y con
ello la renovacién de la clase dirigente y la posibilidad de cambios de impor-
tancig en el enfoque de los problemas nacionales y en la estrategia para
resolverlos. Después de amenazado este principio revolucionario fundamental
por la contrarreforma obregonista de 1927, ha quedado definitivamente plas-
mado en la Constitucién al restaurarse medignte la reforma de 1933. Desde
entonces, los intentos por tocar la no-reeleccién presidencial en la Constitu-
ci6én se han estrellado rotundamente contra la opinién prblica.

La Presidencia de la Republica es, como afirmibgmos al principiar estas
notas, la pieza fundamental del sistema de gobierno de México. De esta manera,
si debiéramos caracterizar sintéticamente al régimen politico mexicano, sin
duda sefialarfamos como sus elementos esenciales y paralelos nuestro acen-
tuado presidencialismo y el régimen del partido dominante.
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REFORMAS A LA CONSTITUCION
EN MATERIA DE REPRESENTACION *

SUMARIO: I. CONTENIDO DE LAS REFORMAS PROPUESTAS. II. DEBATES PARLA-
MENTARIOS Y REACCION DE LA OPINION PUBLICA. III. CONSECUENCIAS DE LAS
REFORMAS EN LA PROBLEMATICA DEL DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. 1.
La representacién politica en nuestro sistema constitucional. 2. Repre-
sentacién mayoritaria y representacién proporcional. 3. Caracteres del
sistema propuesto. 4. Nuevas responsabilidades para los legisladores elec-
tos y los partidos politicos. 5. Recepcién formal de los partidos politicos
en el derecho constitucional mexicano. IV. COMENTARIOS FINALES.

L. Contenido de las reformas propuestas

E1 2i de diciembre de 1962 el Presidente de la Reptiblica envié al Congreso de
la Unidén una iniciativa de reformas y adiciones a la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos que implica importantes modificaciones
a nuestro sistema constitucional en materia de régimen representativo.

La iniciativa correspondiente propone una nueva redaccién al articulo 54
—que se refiere a la eleccién de diputados— y una adicién al 63, que sefiala
nuevas responsabilidades para los diputados y senadores electos y para los
partidos politicos.

El vigente articulo 54 constitucional establece que “la eleccién de diputados
serd directa y en los términos que disponga la ley electoral”. La redaccién
propuesta por €l proyecto dice asi:

Articulo 54. La eleccién de diputados serd directa, con sujecién a lo dis-
puesto en el articulo 52 y se complementard, ademds, con diputados de
partido, apegdndose, en ambos casos, a lo que disponga la ley electoral vy,
en el segundo, a las reglas siguientes:

I. Todo Partido Politico Nacional, al obtener el dos y medio por
ciento de la votacién total en el pafs en la eleccién respectiva, tendri
derecho a que se acredite, de sus candidatos, a cinco diputados, y a uno
mids, hasta veinte como mdaximo, por cada medio por ciento mas de los
votos emitidos;

IL. Si logra la mayoria en veinte o mds distritos electorales, no tendrd
derecho a que sean reconocidos diputados de partido, pero si triunfa

* Publicado en: Revista de la Facultad de Derecho de México, t. xu1, mim. 50, abril-
junio de 1963, México, D. F., pp. 337-357.
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en menor nimero, siempre que logre el dos y medio por ciento mencio-
nado en la fraccién anterior, tendrd derecho a que sean acreditados hasta
veinte diputados, sumando los electos directamente y los que obtuvieron
el triunfo por razén de porcentaje;

II1. Estos serdn acreditados por riguroso orden, de acuerdo con el por-
centaje de sufragios que hayan logrado en relacién a los demds candidatos
del mismo Partido, en todo el pafs;

1V. Solamente podrdn acreditar diputados en los términos de este ar-
ticulo, los Partidos Politicos Nacionales que hubieran obtenido su registro
conforme a la Ley Electoral Federal, por lo menos con un afio de anterio-
ridad al dia de la eleccién, y

V. Los diputados de mayoria y los de partido, siendo representantes
de la nacién como lo establece el articulo 51, tendran la misma categoria
e iguales derechos y obligaciones.

El articulo 63 constitucional vigente reza de la siguiente manera:

Articulo 63. Las Cdmaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo
sin la concurrencia, en la de Senadores, de las dos terceras partes, y en
la de Diputados, de mds de la mitad del nimero total de sus miembros;
pero los presentes de una y otra deberdn reunirse el dfa sefialado por la
ley y compeler a los ausentes a que concurran dentro de los treinta dfas
siguientes, con la advertencia de que si no lo hicieren se entenderd, por ese
solo hecho, que no aceptan su encargo, llamédndose luego a los suplentes,
los que deberdn presentarse en un plazo igual, y si tampoco lo hicieren,
se declarard vacante el puesto y se convocard a nuevas elecciones. Se en-
tiende que los diputados o senadores que falten diez dias consecutivos,
sin causa justificada o sin previa licencia del Presidente de su respectiva
Camara, con la cual se dard conocimiento a ésta, renuncian a concurrir
hasta el periodo inmediato, llamadndose desde luego a los suplentes. Si no
hubiere quérum para instalar cualquiera de las Cdmaras, o para que ejerzan
sus funciones una vez instaladas, se convocard inmediatamente a los su-
plentes para que se presenten a la mayor brevedad a desempeifiar su cargo,
entretanto transcurren los treinta dfas de que antes se habla.

La adicién propuesta es la siguiente:

Incurrirdn en responsabilidad, y se hardn acreedores a las sanciones que
1a ley sefiale, quienes habiendo sido electos diputados o senadores, no se
presenten, sin causa justificada a juicio de la Cdmara respectiva, a desem-
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pefiar el cargo dentro del plazo sefialado en el primer pdrrafo de este
articulo. También incurrirdn en responsabilidad, que la misma ley san-
cionara, los Partidos Politicos Nacionales que habiendo postulado candidatos
en una eleccidén para diputados o senadores, acuerden que sus miembros
que resultaren electos no se presenten a desempefiar sus funciones.

El Congreso de la Unién, como primera instancia del poder revisor de la
Constitucién, aprobé undnimemente el proyecto de reformas del ejecutivo
federal, en medio de un ambiente de beneplicito de la opinién publica frente
a las modificaciones que aquél pretende introducir en nuestro régimen repre-
sentativo. La Cdmara de Diputados —Cadmara de origen en esta ocasion—
aprob6 formalmente la iniciativa en su sesién del 26 de diciembre de 1962,
después de que el dictamen de sus Comisiones unidas Primera de Puntos
Constitucionales y Segunda de Gobernacién, de 23 del mismo mes, se habia
adherido al proyecto del ejecutivo. La Comisién Segunda de Puntos Consti-
tucionales de la Cimara de Senadores emitié también dictamen favorable
a los términos del proyecto aprobado por la colegisladora y la Asamblea
produjo su resolucién undnime el 29 del mismo mes de diciembre. En cum-
plimiento de lo dispuesto por el articulo 135 constitucional, el proyecto
de reformas y adiciones fue turnado a las Legislaturas de los Estados para su
consideracién y votacién.

Podemos sistematizar los puntos bdsicos de la reforma de la siguiente
manera:

1. Subsiste, como sistema predominante de integracion de la Cdmara de
Diputados, la eleccion mayoritaria uninominal en los distintos distritos elec-
torales. Tal como disponen los articulos 52 y 57 constitucionales, se elegirad
un diputado propietario y un suplente por cada doscientos mil habitantes
o por una fraccién que exceda de cien mil, teniendo en cuenta €l censo general
del Distrito Federal y €l de cada Estado y Territorio, pero en ningin caso
la representacién de un Estado serd menor de dos diputados y la de un
Territorio cuya poblacién fuese menor de un diputado propietario, con la
suplencia respectiva. Los diputados electos mediante este procedimiento serdn
pues los que obtengan la mayoria respectiva en la votacién de los distritos
electorales (en la actualidad 178). Podemos calificar a éstos como diputados
de base.

2. Los partidos politicos que no obtengan por el sistema mayoritario dipu-
taciones de base, pero si alcancen el 2.5%, de la votacidn total en las elecciones
respectivas, tendrdn derecho a una representacién minima de cinco diputados
de partido; por cada 0.5%, adicional de la votacién, los partidos tienen derecho
a un diputado mds, pero con un limite maximo de veinte. Si un partido
politico obtiene por el sistema de votacién mayoritaria algunas diputaciones
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de base, en niimero menor de veinte, tiene derecho a llegar a este mimero
completdndolo con diputados de partido, sin que se deduzcan, para estos
efectos, los votos de los candidatos del partido que hubiesen obtenido ma-
yorfa. Los partidos que obtengan veinte o més diputados de base, no tienen
derecho a diputados de partido; los que no obtengan cuando menos el 2.5%,
de la votacién total, ni triunfos en las votaciones distritales, no tendrin
representacion alguna.

3. La designacién de los diputados de partido se hard conforme al orden
que resulte, dentro del propio partido, de los porcentajes de votacién obte-
nidos por los candidatos, y no conforme a la decisién de preferencia de los
propios partidos.

4. Sélo tienen derecho a obtener diputados de partido los partidos politicos
nacionales que tengan una antigiiedad de registro de cuando menos un aifio
de anterioridad a la fecha de las elecciones correspondientes.

5. Se finca responsabilidad y se prevén sanciones para los legisladores electos
que no se presenten, sin causa justificada a juicio de las Cdmaras, dentro
de los plazos constitucionales a desempefiar sus cargos, asf como para los
partidos polfticos nacionales que acuerden que sus miembros que resulten
electos no se presenten a desempefiar sus funciones, no obstante haberlos
postulado.

I1. Debates parlamentarios y reaccion de la opinion piublica

Los debates que produjo la iniciativa en las Cdmaras federales reflejaron
las distintas reacciones que provocé la iniciativa de reformas en la opinién
publica mexicana, y, sobre todo, en la de los diversos partidos politicos.
Es de llamar la atencién que alrededor de este cambio constitucional el aplauso
fue undnime, si bien ciertas opiniones presentaron alguna divergencia.

El Partido Revolucionario Institucional, del cual surgieron las reformas,
ya que éstas fueron propuestas por el Presidente de la Republica, que es
miembro de aquél y su jefe virtual, expresé su opinién en la Cimara de
Diputados por conducto del diputado Jestis Reyes Heroles, quien puntualizé
los siguientes aspectos bdsicos: a) Estas reformas deben verse encuadradas
dentro de la politica de desarrollo integral que emana de los principios
de la Revolucién Mexicana; es ésta una iniciativa destinada a acelerar la
evolucién politica mexicana, para que ésta marche acompasada con el progreso
econémico y social del pafs; b) Los cambios no implican representacién
proporcional, solucién ficil en apariencia, pero dificilmente compatible con
nuestra realidad politica y con principios estructurales de nuestro sistema
constitucional; Reyes Heroles expresé serias criticas a la representaciéon pro-
porcional; ¢) Se trata de facilitar la corresponsabilidad gubernamental de
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las minorias, de encauzar las actividades politicas dentro de los partidos
politicos, evitando, a la vez, que éstos se dispersen en una situacién pluralista
que poco favor haria a la estabilidad politica que disfruta nuestro pais, y que
es el factor que mds ha contribuido a nuestro desarrollo econémico, o bien
que redundarfa en perjuicio de la eficacia gubernamental; d) Las adiciones
al articulo 63 reafirman la responsabilidad de los electos frente a sus elec-
tores; no puede aceptarse la retirada estratégica pero irresponsable de las
obligaciones derivadas de la eleccién; ¢) Se mantiene la autocalificacién de
las elecciones como método propio de la representacién democrdtica; f) Se
abre un nuevo ciclo en el curso de la Revolucién Mexicana; ésta, dotada
de experiencia, doctrina e instituciones, favorece ahora una oposicién orga-
nica; el régimen revolucionario demanda el funcionamiento de quienes lo
apoyan, al igual de quienes responsablemente se le opongan; se fortalecen
los partidos politicos, minando la existencia misma de los grupos de presién
que pretenden usurpar funciones que corresponden a aquéllos.

La diputacién del Partido (de) Accidén Nacional, por conducto de Carlos
Chavira Becerra, present6 sus puntos de vista, afirmando que la iniciativa
de reformas reviste una importancia innegable para el desarrollo de la vida
politica nacional. Dos aspectos puntualizo el diputado Chavira: a) Se in-
cluyen los partidos politicos en ¢l texto constitucional mexicano por primera
vez, con lo que se reconoce expresamente la funcién politica de la oposicién
dentro de nuestro régimen democratico; se alienta el interés de la ciudadania
por ¢l ejercicio de los derechos politicos y €l didlogo de los diversos grupos
politicos del pais; b) Las reformas constitucionales requerirdn, como com-
plemento, una adecuada reforma a la Ley Federal Electoral que abarque
€l establecimiento de un padrén electoral permanente y auténtico, sistemas
eficaces de identificacién del ciudadano y del votante, organismos electorales
integrados con mayor participacién de todos los partidos, recursos eficaces
y efectivos en materia electoral y un sistema de calificacién de elecciones
que garantice la imparcialidad en la calificacién. Chavira, al anunciar el voto
favorable de su partido a la iniciativa de reformas, expresé su deseo de que
el nuevo sistema de representacién trascienda pronto a la vida politica de los
Estados.

Il diputado Manuel Stephens Garcia, del Partido Popular Socialista, se
adhirié a la reforma, excepto en cierto punto que sefialaremos después,
v propuso reformas y supresjones a otros textos constitucionales. Stephens
recordé que su partido, desde 1948, viene luchando por el establecimiento
del sistema de representaciéon proporcional en la integracién de las Camaras
federales, de las Legislaturas de los Estados y de los Ayuntamientos, y, en
general, por el perfeccionamiento del sistema electoral mexicano; para el
Partido Popular Socialista, los partidos representan y defienden los intereses
de las diversas clases sociales, por lo que el sistema de representacién que
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mds se acomoda a la representacién y lucha congresionales de las clases
es el proporcional, ya que el principio mayoritario, ademds de su falsedad
politica teérica por suponer que existe homogeneidad de intereses entre los
votantes, se convierte muchas veces en un sistema de minorfas. Stephens
criticé el aserto de la exposicién de motivos de la iniciativa de que los dipu-
tados, ademds de ser legisladores, deben ser expositores y gestores de los
problemas de sus distritos electorales; para ¢él, esa practica debe desaparecer,
porque los diputados deben ser, conforme a los principios politicos demo-
cratico-burgueses emanados de la Revolucién de 1789, representantes de todo
el pueblo y no sélo de una fraccién del pueblo. El Partido Popular Socialista
se adhirié a la iniciativa de reformas, pero con las siguientes salvedades:
a) Los diputados de partido deberian ser acreditados en el orden en que
figuren en las listas elaboradas por los propios partidos; y &) Deben esta-
blecerse dos periodos ordinarios de sesiones del Congreso de la Unidn, cada
uno de tres meses de duracién. Ademds, el diputado socialista critic6 la prohi-
bicién de la reeleccién inmediata para los legisladores federales, que contiene
nuestra Constitucién federal.

Las intervenciones producidas en la Cdmara de Senadores fueron hechas
por los senadores Caritino Maldonado, Rafael Moreno Valle, Eliseo Aragén
Rebolledo y Antonio Mena Brito, todos ellos del Partido Revolucionario Insti-
tucional; coincidieron en subrayar la importancia de la reforma y de sus
efectos en la vida de los partidos politicos nacionales, en el fortalecimiento
del poder legislativo federal y, en suma, en todos los aspectos de la vida
politica del pafs.

La opinién de los partidos politicos, vertida ya por conducto de sus repre-
sentantes en las Cdmaras federales, fue ratificada por declaraciones de sus
dirigentes en similares términos a los ya expuestos anteriormente. El Partido
Nacionalista Mexicano, que no tiene representante en €l Congreso federal
actualmente, se pronuncié en favor de las reformas, aunque anuncié que
seguird luchando por un régimen de representacién proporcional pura. Sélo
el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana se mostrd pesimista frente
a las reformas, negando que el sistema propuesto alcance, en definitiva, resul-
tados favorables a una verdadera democracia.

Podemos afirmar que las manifestaciones producidas en torno de las reformas
comentadas por diversos exponentes de la opinién publica fueron favorables.
Los editorialistas de la prensa diaria y las revistas del pais aplaudieron el
cambio en nuestro sistema representativo e hicieron notar los saludables efec-
tos que producirfan en el desarrollo de la democracia mexicana.

En lo general, es prudente subrayar, la opinién piblica acogié con aplauso
la iniciativa de reformas. As{ por ejemplo, el editorial del dia 24 de diciembre
del periddico Excélsior, afirmé:
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Perfeccionar nuestros sistemas electorales y parlamentarios, estableciendo
las adiciones y los cambios necesarios para asegurar una efectiva represen-
tacién popular, de variados matices, en el poder legislativo, es, sin duda,
el propdsito que persigue la iniciativa de la ley electoral enviada por el
Ejecutivo de la Unién a la Cidmara de Diputados. ,

El Universal coment6:

... Este es un hecho que manifiesta un paso definitivo en la evolucién
politica de México y el afianzamiento del espiritu del gobierno. ..

La, revista Politica, que usualmente ha recogido la critica de extrema iz-
quierda del actual gobierno, expresé en su editorial de 1?2 de enero de 1963:

Imposible regatear el aplauso a la reforma al sistema electoral que pro-
movié6 el Poder Ejecutivo y aprobé ya la Cimara de Diputados...

La revista Siempre resumié la actitud predominante:

Desde que la Revolucién tomé el poder, se han adoptado medidas de
gran arrastre popular en diversos campos de nuestra vida publica; pero
nunca se habia dado el caso de unanimidad absoluta de que no hubiera
censuras ni disgustos en ningin sector. !

Es curioso observar que hubo voces contradictorias en cuanto a prever
qué partido politico resultard mds beneficiado con las reformas: mientras que
Excélsior (Dic. 27 de 1962) afirmé que seria el Popular Socialista, otros

comentaristas pronosticaron que el nuevo sistema era mdas propicio para el de
Accién Nacional. 2

II1. Consecuencias de las refomas en la problemdtica
del derecho constitucional mexicano

El proyecto de reformas objeto de estos breves comentarios, que al ser
aprobado por las Legislaturas de los Estados, antes de que termine el afio
de 1963 se integrara al texto constitucional originando la necesidad de refor-
mas basicas en la Ley Federal Electoral, implica consecuencias de importancia
fundamental en la problemdtica de nuestro derecho constitucional y, en
general, en la vida politica mexicana. Por lo que se refiere al aspecto mera-
mente constitucional es evidente que las reformas en trdmite generan modi-

1 Numero 498, enero 9 de 1963, México, D. F.
2 En este sentido Narciso Bassols Batalla, en: E! Dia, de 29 de diciembre de 1962 Y
Vicente Fuentes Dfaz, en: El Dia, de 81 de diciembre de 1962.
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ficaciones conceptuales en nuestro régimen representativo- <en particular
y por ahora en el sistema de representacién de la Cdmara de Diputados
federal— e introducen como tema formal y obligado de nuestra disciplina
los partidos politicos.

1. La representacion politica en nuestro sistema constitucional

Uno de los principios estructurales de nuestro régimen constitucional es
el de la representacion politica. Este principio, que tiene como presupuesto =1
de la soberania popular, consiste en la afirmaciéon de que todos los poderes
constituidos no obran en virtud de un derecho propio de autoridad, sino
tan sélo en tanto son representantes de la nacién.

El concepto de régimen representativo es uno de los més debatidos de la
ciencia politica y del derecho constitucional, por més que es una técnica
de ejercicio del poder de la cual, como dice Carl Schmitt, ningin Estado
puede prescindir: no hay Estado sin representacién. 8

El fenémeno de la representacién politica ha escapado de consideraciones
puramente normativas. Es, signiendo también a Schmitt, m4s que un procedi-
miento; es algo existencial. “Representar es hacer perceptible y actualizar
un ser imperceptible mediante un ser de presencia publica.” * En el mismo
sentido, Leibholz afirma que representar significa hacer presente y operante
algo que no estd realmente presente ni es, por consiguiente, actuante. 8

No es pues este tema, como a veces la doctrina lo ha pretendido, susceptible
de ser encuadrado dentro de moldes juridicos rigidos, y menos dentro de los
conceptos jusprivatistas tradicionales. La representacién polftica es, ante todo,
un principio de cardcter instrumental para hacer posible el ejercicio de la
democracia moderna en unidades politicas densamente pobladas y asentadas
en extensos territorios. Esto, naturalmente, no pretende negar que este prin-
cipio instrumental sea susceptible de ser positivizado en regimenes normativos
concretos; pero nos interesa también dejar claro que como técnica instru-
mental de ejercicio del poder politico, el sistema representativo es susceptible
de revestir distintos matices de acuerdo con la realidad a la cual se va a aplicar.
Los esquemas concretos de la representacién politica no son rigidos ni inmu-
tables; son esencialmente relativos.

8 No hay, pues, Estado sin representacién, porque no hay ningin Estado sin forma
politica, y a la forma le corresponde esencialmente la representacién. Cfr. Teorfa de
la constitucidn; trad. de Francisco Ayala, Madrid, Ed. Revista de Derecho Privado, 1934,
p- 239.

4 Schmitt, op. cit.,, p. 241.

6 Citado por Manuel Garcfa Pelayo, Derecho const:tuaonal comparado, 3a. ed., Madrid,
Ed. Revista de Occidente, 1953, p. 173. .
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Dentro de la trayectoria de nuestro derecho constitucional federal, el régimen
representativo es una constante en los principios politicos fundamentales
que lo informan. Como tdénica predominante, ha operado bajo el sistema
electoral mayoritario, reconociendo en este punto la influencia de la doctrina
constitucional cldsica, cuya concepcién de la soberania popular como potestad
indivisible y atributo de la voluntad general, no sujeta a parcelamientos, sino
exigente de la unidad en su expresién, reclama un sistema representativo
lo mds unitarizado posible.

Sin embargo, es conveniente apuntar que el sistema mayoritario se vio
afectado en la Constitucién federal mexicana de 1824 cuando, al crear la
vicepresidencia como cargo auténomo, establecié que la persona que obtuviera
el mayor nimero de votos, después del designado presidente por los electores
nombrados por las Legislaturas de los Estados, ocuparfa dicho cargo. El sistema
resulté perjudicial, pues como anota Felipe Tena Ramirez, el jefe de la
nacién tenia frente a si como inmediato sucesor a su adversario en los comi-
cios, quien en no pocas ocasiones fue el centro de las maniobras en contra
de aquél, y el jefe de la oposicién dentro del propio gobierno. ¢ Los resultados
del binomio Santa Anna-G6émez Farias en 1833 y 1847 dejaron en el pais una
amarga experiencia de este ensayo de “representacién proporcional” aplicada
al poder ejecutivo federal.

Tal como se desprende de los textos constitucionales, y en particular de los
de 1857 y 1917, todos los poderes constituidos, tanto los federales como
los locales, son representantes del pueblo mexicano. Como ha sucedido en
otros sistemas, se ha considerado, no obstante, que los érganos representa-
tivos por excelencia son las Asambleas legislativas, y dentro del Congreso de
la Unidn se ha atribuido a la Ciamara de Diputados la representacién popu-
lar, en tanto que a la de Senadores, siguiendo la técnica bicamarista federal,
se la reconoce como Asamblea representativa de las entidades que forman la
tederacién.

El sistema electoral para la eleccién de diputados federales en el sistema
vigente es directo y uninominal, esto es que para cada distrito electoral hay
una diputacién que elegir (con su respectiva suplencia), resultando designado
el candidato que obtenga la mayoria de la votacién correspondiente.

Dada la configuracién de nuestro régimen de partidos politicos, sobre todo
a partir de la aparicién en 1929 del partido que agrupa a las fuerzas mayori-
tarias de la Revolucién, antes dispersas, la integracién de la Cdmara de
Diputados y de la de Senadores se ha originado, fundamentalmente, en las
candidaturas de este partido que, como hecho dificil de negar, ha conservado
el apoyo de las mayorfas populares. La iniciativa de reformas constitucionales
reconoce esta realidad. La Cimara de Diputados actual, por ejemplo, de
178 curules, sélo estd integrada con seis diputados de partidos opositores.

8 Cfr. Derecho constitucional mexicano; 3a. ed., México, Porria, 1955, p. 449.
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Este fenémeno ha desviado los cauces institucionales del juego politico
mexicano, el cual se ha venido desarrollando con frecuencia al margen de
las instituciones congresionales; las opiniones de la oposicién sobre cuestiones
politicas, y en general sobre los grandes problemas nacionales, se han oido
a menudo en #mbitos ajenos al Parlamento mexicano y aun fuera de los
partidos politicos, desahogdndose en la prensa no partidista, en asociaciones
sindicales, en grupos de presi6n de intereses empresariales, etcétera, cuando
no han quedado enclaustradas en discusiones académicas o en charlas parti-
culares. Este fenémeno habia venido desfigurando la fisonomfa connatural a
nuestro régimen constitucional y amenazaba con cerrar conductos instituciona-
les a la expresién de las distintas opiniones en el debate piblico. Si bien es
cierto que la opinién mayoritaria, en sus diferentes matices, ha tenido en
nuestro pais un esquema apropiado para llevar adelante la solucién de los
problemas nacionales dentro de un marco gubernamental de estabilidad y
eficacia, permitiendo al mismo tiempo la discusién y la critica dentro del
propio grupo mayoritario, es cierto también que en la nacién se sentfa ya
la necesidad de volver mds dindmico el juego de la discusién publica, no
s6lo para fomentar la persistencia de esa misma estabilidad, sino para reen-
cauzar institucionalmente dentro de nuestro régimen politico la confronta-
cién de opiniones, reconociendo que las actitudes opositoras, ejercidas con
responsabilidad y dentro de los marcos legales, son un elemento de apoyo y
corresponsabilidad con las labores del gobierno,

2. Representacidn mayoritaria y representacion proporcional

Desde hace aiios, varios partidos minoritarios habian estado reclamando
para México el establecimiento de un sistema de representacién proporcional,
no sélo en el Congreso de la Unién, sino aun en las Legislaturas locales y en
los érganos municipales.

Recientemente, el profesor universitario Andrés Serra Rojas afirmaba:

El sistema de eleccién mayoritaria es un sistema atrasado carente de uni-
dad ciudadana y de fuerza representativa... El sistema mayoritario es
anticuado y aun en los paises que lo practican resulta o de un régimen
autoritario que elimina en esta forma a las opiniones discrepantes o fuer-
zas que se le opongan, o de un mecanismo atrasado e inoperante que
encubre la mistificacién del proceso electoral.?

Recordemos que las criticas a la representacién mayoritaria surgieron desde
¢l siglo pasado y que la polémica entre mayoritaristas y proporcionalistas no

TEl sistema de representacion proporcional en México, México, Instituciones Politicas
Mexicanas, 1962,
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estd aun cerrada. Reyes Heroles nos habla de que los primeros proyectos se
deben a Victor Considerant en 1834.8 Sin embargo, la primera experiencia
importante del sistema proporcional fue la ley danesa de 2 de octubre de
1855, debida al influjo del ministro Andrae. Thomas Hare, jurista inglés,
tue otro de los grandes promotores del sistema proporcionalista; John Stuart
Mill, ferviente partidario del sistema, afirmé que era esencial para las demo-
cracias que las minorias estuviesen representadas:

Hombre por hombre, la minoria deberia estar representada tan cabal-
mente como la mayoria. Sin esto, no hay igualdad en el gobierno, sino
desigualdad y privilegio: una parte del pueblo gobierna al resto y existe
una porcién del mismo a la que se le niega la parte de influencia que le
corresponde en su derecho a la representacién. ®

El sistema D’Hondt, aplicado en Bélgica, y el Hagenbach-Bischofl, junto
con el de Hare, fueron los progenitores de una serie interminable de sistemas
especificos de representacién proporcional.

Los distintos métodos proporcionalistas, como sefiala Maurice Duverger,
tienen subyacente una concepcién sociolégica de la representacion politica:
buscar un método de escrutinio que asegure una coincidencia rigurosa entre
la reparticion de los sufragios populares y la de los asientos parlamentarios
o, como también el ilustre publicista contempordineo lo da a entender, se
intenta que los cuerpos representativos se asemejen a una fotografia del cuer-
po electoral. ¢

Lo cierto es que en muchos de los paises europeos la representacién pro-
porcional ha ido cobrando arraigo. En lo que va del siglo la han adoptado
Bélgica, Suecia, Paises Bajos, Noruega, Dinamarca, Suiza, Alemania (bajo la
Constitucién de Weimar), Italia, Francia y la Republica Federal Alemana.

Sin embargo, y a pesar de su aparente atraccién, la representacién propor-
cional ha sido tan apasionadamente criticada como postulada. Se ha llegado
a decir que el proporcionalismo lesiona los principios tradicionales del cons-
titucionalismo clasico: la soberania, en cuanto fracciona la voluntad general,
y el sistema representativo mismo, porque implica formas de democracia
directa, como afirma Carré de Malberg.1' Orlando, al referirse al sistema
proporcional implantado en Italia entre 1919 y 1922, lo calificaba de la mas
andrquica y mas nefasta de todas las formas de gobierno que recuerda la
historia; su efecto fue romper la unidad del pueblo y hacer imposible una
mayoria compacta y homogénea en la Asamblea Representativa. 2 Luis San-

8 Cfr. Curso de teoria del Estado, versién taquigrifica, México, 1962.

9 Le gouvernement représentatif, Paris, 1865.

10 Cfr. Institutions politiques et droit constitutionnel; 6e. ed. Paris, PUF, 1962.

11 Cfr. Teoria general del Estado; trad. de José Lion Depitre, México, FCE, 1948.

12 Citado por Adolfo Posada, Tratado de derecho politico; 2a. ed., Madrid, Libreria
General de Victoriano Sudrez, 1915, t. 11, p. 464.
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ches Agesta, refiriéndose a este sistema, expresa que no es ficilmente com-
prendido por el elector medio, quien no sabe en definitiva qué se hard con
su voto en las complicadas operaciones matemdticas en que se le depura;
aumenta, dice, la peligrosa omnipotencia de los partidos politicos, multipli-
cindolos, con el grave dafio que este fraccionamiento supone siempre en la
mecédnica del gobierno; a primera vista, concluye el distinguido profesor es-
pafiol, seduce por el ingenio de sus combinaciones, pero histéricamente puede
comprobarse que normalmente su instauracién ha precedido a las mds graves
crisis politicas. 13 Garcia Pelayo recalca el riesgo implicito de la represen-
tacién proporcional del fraccionamiento del pais en una serie de grupos, con
lo que se disminuye el minimo de voluntad comun, que es el supuesto fun-
cional de la democracia. * Harold J. Laski apunta que el sistema proporcio-
nalista exige grandes circunscripciones y aumenta la influencia de los profe-
sionales de la politica; impide la relacién entre representante y electores;
debilita al gobierno; multiplica la abstraccién y la vaguedad; facilita las

tendencias disgregantes y disminuye el sentido de responsabilidad de los
gobernantes. 15

3. Caracteres del sistema propuesto

Las reformas constitucionales propuestas se mueven dentro de los principios
politicos fundamentales del constitucionalismo mexicano, y obedecen a una
secuencia de progreso democrdtico de nuestra comunidad. Se trata, como la
exposicién de motivos de la iniciativa correspondiente lo advierte, de conso-
lidar la estabilidad politica orgdnica de que México disfruta, mediante una
mejor canalizacién, por cauces legales, de las fuerzas civicas, y en particular
de las minoritarias.

La iniciativa denota la decisién de no llegar a la representacién propor-
cional, sino de conservar como base sélida del sistema electoral el principio
de la mayoria. En efecto, el nuevo sistema, en varios de sus aspectos, implica
la preocupacién por las criticas doctrinales a la representacién proporcional,
y aun dentro del sistema, que sigue siendo bdsicamente mayoritario, se
observa la preocupacién de evitar incurrir en los riesgos de aquel sistema.
Se trata, en efecto, de un régimen de representacién mayoritaria suplemen-
tado con algunas técnicas de representacién proporcional, y mejor diriamos,
de representaciéon minoritaria. Ciertamente se toma una proporcién de la
votacién total —el 2.59,— para determinar qué partidos politicos deben estar
representados en la Cdmara de Diputados, bajo este sistema, y un porcentaje

13 Cfr. Lecciones de derecho politico; 5a. ed., Granada, Prieto, 1954, p. 423.

14 Cfr., op. cit.,, supra nota 5, p. 189,

15 Cfr. El Estado moderno, sus instituciones politicas y sociales; trad. prélogo y notas
de Teodoro Gonzdlez Garcia, Barcelona, Bosch, 1932, t. u, p. 28.
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también —el 0.59,— para precisar el numero de diputados de partido, desde
cinco hasta un tope maximo de veinte, que incluye los diputados de base
que obtengan los partidos por el sistema electoral mayoritario. Pero desde
luego el elemento principal que impide al sistema ser proporcional es el tope
maximo de los diputados de partido y el hecho de que en caso de que un
partido obtenga veinte o mds diputados de base no se beneficia con el sistema
de representacién minoritaria. Asi pues, en el supuesto de que los partidos
obtuvieran todos una representacién de base de mis de veinte diputados, el
sistema cesaria automaticamente de operar, rigiendo entonces el sistema mayo-
ritario puroc y simple.

Por otra parte, la iniciativa reconoce como uno de los motivos que le llevd
a eludir la representacién proporcional, la supresién que ésta normalmente
implica del sistema de diputaciones por circunscripcidn territorial; la comu-
nidad residente en cada distrito electoral —dijo la iniciativa— no tiene repre-
sentantes en el Congreso solo para discutir leyes, sino que, conforme a las
viejas pricticas mexicanas, ¢l diputado es también un expositor de las nece-
sidades y problemas de su distrito y un gestor obligado del pueblo que lo
eligié. En este aspecto, es cierto, la iniciativa se aparta sustancialmente de la
doctrina cldsica de la representacion que sostiene que el diputado, una vez
electo, no es representante s6lo de su distrito electoral, sino de toda la nacién;
segun estas ideas, que surgieron de los constituyentes franceses de finales del
siglo xvni, y particularmente de Sieyés, los representantes designados no son
mandatarios de sus electores, sino representantes legales de toda la mnacién;
la nacién entera quiere por sus representantes. Sin embargo, la doctrina
apunta desde hace tiempo la irrealidad de esta ficcidn, y nuestros mismos
textos constitucionales no admiten en toda su pureza la doctrina demoliberal
de la representacién politica. La institucién de la suplencia, como lo hace
notar Tena Ramirez, ' no se ajusta a la doctrina cldsica de la representacién
politica, ya que si los diputados son representantes de toda la nacién, ¢qué
objeto tiene que la falta de uno tenga que ser suplida, si en el cuerpo general
de la Cdmara estd representada plenamente la voluntad nacional? Por otra
parte, si bien la base general de las elecciones son circunscripciones formadas
por doscientos mil habitantes o fraccidn que pase de cien mil, 1a Constitucién
mexicana exige que la representaciéon de los Estados en la Cdmara no sea
en ningun caso menor de dos diputados y la de un Territorio, de uno. Es
pues evidente que lu intencién del constituyente fue dotar de representacién
ante la diputacién federal a todas las entidades federativas, como tales, inde-
pendientemente de su poblacién. La afirmacién, pues, de que los diputados
son representantes de la nacién, estd reducida por los propios textos constitu-
cionales mexicanos.

16 Cfr.,, op. cit., supra nota 6, p. 290.

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

158 MIGUEL DE LA MADRID HURTADO

Se puede deducir que otra de las criticas al proporcionalismo que la ini-
ciativa recogio, fue la que advierte la peligrosa proliferacién y omnipotencia
que es frecuente adquieran los partidos politicos bajo este sistema. Para
impedir la multiplicacién de organizaciones ocasionales al calor de la opor-
tunidad electoral, el sistema propuesto exige que, para tener derecho a dipu-
tados de partido, la organizacién interesada esté registrada como partido
politico nacional con una antigiledad minima de un afio a la fecha de las
elecciones correspondientes. Para cuidar la eficacia prdctica del principio
de la soberania popular en el proceso electoral, y dejar la decisién definitiva
al electorado, se establece que la designacién de los diputados de partido no
serd dejada al arbitrio de los partidos; sino que serin declarados electos, en
orden de preferencia, los candidatos que, no habiendo alcanzado la mayoria,
hayan logrado el mis alto porcentaje de sufragio en relacién con otros
miembros del mismo partido. Con esto, dice la iniciativa, se trata de evitar
la creacién, o al menos la sancién legal, podriamos decir, de castas privile-
giadas dentro de los partidos, que serian las que decidieran la designacion
especifica de los diputados designados en el sistema de representacién mino-
ritaria, Con esta disposiciéon se busca, pues, evitar una mayor mediatizacién
de la voluntad del electorado.

En conclusién, podemos decir, nuestro sistema de representacién se ‘vera
afectado con cambios conceptuales sobre el mismo que relativizan el principio
antes absoluto de la eleccién mayoritaria, ya que se busca, dentro de la rea-
lidad politica nacional, abrir la posibilidad de que las minorias tengan un
mayor acceso a los cuerpos representativos. Sin embargo, la relativizacién del
sistema mayoritario no llega a la adopcién del proporcionalismo, ya que las
minorias tienen una limitacién en su acceso a la representacién por las vias
propias de este sistema.

Es importante tomar en cuenta que el sistema propuesto s6lo se limita
a la Diputacién federal y no se hace extensivo a la Cdmara de Senadores.
La razén que lo impide es el principio del equilibrio y la igualdad de los
Estados en la Cdmara que los representa, principio que es la explicacién
estructural de nuestro sistema bicamaral.

La modificacién conceptual de nuestro régimen representativo, que afirma
la conveniencia de dar acceso a las minorfas a los cuerpos representativos,
¥ que es la base de la reforma constitucional propuesta, se aplica por ahora
s6lo a la Cdmara de Diputados federal; pero la idea, ya planteada, quizd no
tarde en hacerse extensiva a la esfera de los gobiernos locales, dada la influen-
cia predominante que tiene el constitucionalismo federal sobre las ordena-
ciones constitucionales de nuestras entidades federativas.

Dentro de estos breves comentarios sobre los efectos que las reformas cons-
titucionales en trdmite producen en nuestro sistema representativo, conviene
sefialar que la versién propuesta del articulo 54 de la Constitucién, en su
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traccién V, establece que tendrdn igual categorfa los diputados de mayoria
(0 de base, como los hemos calificado) y los de partido, teniendo igualdad
de derechos y obligaciones y siendo ambos representantes de la nacién. No
obstante la igualdad formal consignada, serd inevitable la vinculacién de los
diputados a sus partidos y a sus circunscripciones territoriales correspondien-.
tes, como la prdctica lo ha demostrado en México y en todas partes.

4. Nuevas responsabilidades para los legisladores electos y los partidos politicos

Las adiciones propuestas al articulo 63 constitucional vienen a incorporar
expresamente, dentro de la situacién legal de los legisladores electos, la obli-
gacion de cumplir con el primer deber que impone la eleccién popular:
comparecer a la Cdmara relativa a desempefiar el cargo. ’

Se dio el caso reciente en la Legislatura pasada que, celebradas las elec-
ciones, un partido politico dio érdenes a sus diputados electos de no presen-
tarse a ejercer su cargo. Un buen numero de ello siguié las instrucciones de
su partido y no comparecieron a la Cédmara de Diputados. Los rebeldes fue-
ron expulsados de su partido. Con estas medidas de estrategia electoral se
interrumpe el normal desarrollo de las funciones constitucionales, prevale-
ciendo las decisiones de los partidos politicos sobre las obligaciones naturales
de los representantes electos.

Fl texto propuesto como adicién al articulo 63 finca, pues, la responsabi-
lidad relativa, y remite a la ley reglamentaria el establecimiento de las san-
ciones aplicables, tanto para los remisos de las Cdmaras, como para los par-
tidos politicos que motivaren tales omisiones, Tal adicién era técnicamente
necesaria, pues el problema no hubiera podido reglamentarse en la ley sin
la base constitucional suficiente y especifica, ya que tratindose en nuestro
concepto de una responsabilidad de tipo oficial de los legisladores, la previ-
sién correlativa debe estar dentro del propio texto constitucional. Si el
legislador ordinario llegare a considerar que la falta en cuestién amerita la
privacion del cargo, deberd tomarse en cuenta la necesidad de seguir el juicio
especial de naturaleza politica que prevén los articulos 108 y 11 de la Consti-
tucién, y el juicio que sobre el particular emitan las Cimaras acerca de la
justificacién o injustificacién de la renuncia que prevé la adicién, serd uno
de los presupuestos de la acusacion correspondiente.

5. Recepcion formal de los partidos politicos en el derccho constitucional
mexicano

Ciertamente uno de los efectos a la vista de las reformas objeto de nuestra
atencién serd, al incorporarse éstas al texto constitucional, la incorporacion
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de los partidos politicos a la temdtica formal de nuestro derecho consti-
tucional.

Lo anterior no quiere decir que dentro de nuestra ley fundamental no hay
base para el encuadramiento juridico de los partidos politicos. El articulo
92 de la Constitucién garantiza, entre otros derechos, las libertades de reu-
nién y asociacién pacificas que tienen los ciudadanos de la Reptblica para
tomar parte en los asuntos politicos del pais, y el articulo 35 constitucional,
en su fraccién III, ratifica tales derechos como prerrogativa del ciudadano.
Creemos que con dicho fundamento el legislador ordinario reglamenté en la
Ley Federal Electoral vigente, de 3 de diciembre de 1951, en su capitulo 11,
la estructura y funcionamiento de los partidos politicos, a los cuales define
como “asociaciones constituidas conforme a la ley, por ciudadanos mexicanos
en pleno ejercicio de sus derechos politicos, para fines electorales y de orien-
tacién politica” (articulo 27). Los partidos registrados tienen, dentro del
esquema legal, el cardcter de auxiliares de los organismos electorales en el
cumplimiento de los preceptos constitucionales en materia electoral.

La Ley Federal Electoral sefiala los requisitos de constitucién de los par-
tidos politicos nacionales y el contenido minimo de sus estatutos; sefiala la
estructuracién de sus o6rganos fundamentales y exige el registro de los par-
tidos ante la Secretaria de Gobernacién del Poder Ejecutivo Federal. Regis-
trados, los partidos tienen personalidad juridica propia. Sélo tienen derecho
a intervenir en las elecciones correspondientes las agrupaciones que consti-
tuidas conforme a la ley hayan obtenido su registro, por lo menos un afio
antes de la fecha de aquéllas. Los partidos politicos nacionales son los unicos
sujetos que gozan del derecho a registrar candidaturas para cargos federales
de eleccién popular.

En México, pues, los partidos politicos tienen un estatuto juridico espe-
cifico. Pero, hasta en tanto las reformas en trimite formen parte de nuestra
ley suprema, no han tenido un reconocimiento expreso dentro de la Consti-
tucién mexicana. Este es otro de los aciertos de las enmiendas constitucionales
que hemos comentado: el reconocimiento explicito de la importancia que
dentro de nuestro régimen constitucional tienen la presencia y actividad de
los partidos politicos.

En efecto, se ha sefialado reiteradamente que la democracia moderna no
s comprensible sin la presencia y actuacion de los partidos politicos, que son
'organizaciones que constituyen un mecanismo indispensable para lograr el
interés y la colaboracién del pueblo en los problemas de la nacién. Finer
sefiala los siguientes efectos positivos de un régimen de partidos: a) consti-
tuyen un lazo de unién de los problemas nacionales; b) interesan al ciuda-
.dano ordinario en la politica, combatiendo su natural apatia; ¢) son un
sistema de educacién para el pueblo, al presentarle en forma simple las com-
plejidades de la realidad politica, social y econémica del pais; d) fijan un

DR © 1977. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

REFORMAS DE LA GONSTITUCION 161

orden de prioridad en las necesidades sociales, legislativas y administrativas;
e) son el medio donde se forman, educan y consagran los lideres y futuros
jefes de la nacién; f) son corresponsables de la direccion del pais, impulsando
sus ideales politicos, sociales y econémicos. 17

Aun en los regimenes politicos que no se mueven dentro de los moldes de
la democracia demoliberal, la institucién del partido tinico muestra como la
organizacién politica contempordnea requiere una entidad partidista. Claro
estd que su funcién difiere de la que llenan los partidos en los regimenes
multipartidistas: como seflala Maurice Duverger,

el partido unico tiene por objeto formar nuevas élites, crear una clase
dirigente nueva, reunir y formar a los jefes politicos aptos para organizar
el pais. .. Los principales jefes politicos, administrativos y economicos son
sacados del partido ... el partido establece contacto directo y permanente
entre el gobierno y el pais... El partido da al gobierno la opinién del
pueblo; da a comprender al pueblo las decisiones del gobierno. 18

Es cierto que la doctrina ha hecho advertencias en el sentido de que el
régimen de partidos implica serios riesgos para la democracia. Tocqueville
profetizaba que los partidos son un mal inherente a los gobiernos libres. Se
sefiala, entre otras cosas, que es una tendencia fatal de los partidos la concen-
tracion oligarquica de su direccién, que ellos ejercen virtual y hasta legal-
mente el monopolio de la presentacion de candidaturas de las elecciones,
absorbiendo practicamente al electorado —como dice Bidart Campos—, 19
‘que se convierten a veces en instrumentos de los grupos de presiéon que los
financian, que dislocan el {funcionamiento del esquema constitucional, en fin,
‘que no siempre sobreponen ¢l interés general al suyo particular.

Ante estas criticas, cabe considerar con Duverger que un régimen sin par-
tidos asegura la eternizacién de las élites dirigentes, por nacimiento, dinero
y funcidén, y que en realidad la amenaza para la democracia no consiste en
el régimen de partidos mismos, sino en la naturaleza militar, religiosa y tota-
litaria que revisten a veces.2° Mds bien creemos necesario que los riesgos
naturales del régimen de partidos sean previstos y prevenidos por una ade-
cuada regulacion juridica de los mismos, procurando que cumplan las fun-
ciones positivas que realizan en favor de un desarrollo democritico sano, y
evitando las actitudes que lo perjudiquen.

La recepcién formal y explicita de los partidos politicos en el texto consti-
tucional mexicano ratifica con el nuevo sistema de representacién el régimen

17 Theory and Practice of Modern Government; 2d. ed., New York, Henry Holt and Co.,,
1950, pp. 219 y ss.

18 Los partidos politicos; trad. de Julieta Campos y Enrique Gonzilez Pedrero, México,
FCE, 1957, pp. 282-283.

19 Derecho politico, Madrid, Aguilar, 1963, p. 492.

20 Cfr., op. cit., supra nota 18, pp. 449-450.
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legal pluripartidista en que hemos vivido. Sefialar vias de acceso eficaces a
las minorias politicas organizadas en partidos es muestra irrefutable de ello.
Bajo el supuesto del pluripartidismo, pero sefialando el inconveniente de su
excesiva proliferacidn, el texto fundamental quiere dotar de un marco insti-
tucional adecuado al desarrollo actual de la democracia mexicana, en su
aspecto politico.

Corresponder# ahora al legislador federal reglamentar adecuadamente, bajo
esta nueva perspectiva, a los partidos mexicanos.

Lo que sf cabe esperar es que el nuevo sistema representativo impulse a
los partidos politicos mexicanos a una nueva etapa de sus actividades. Aunque
aparentemente las reformas tienden a favorecer especificamente a los partidos
minoritarios, el nuevo juego politico mexicano que pensamos habrd de produ-
cirse representa también para ellos una perspectiva de riesgo y responsabili-
dades. Si bien se auspicia un instrumento eficaz de critica al gobierno, este
mecanismo servira también para canalizar en la mds alta tribuna del pafs la
critica a los partidos opositores. La oposicién responsable y seria no es tarea
facil; los partidos que la sostengan deberdn, en este nuevo ciclo de la politica
mexicana, ser conscientes de la responsabilidad que implica su actitud.

Lo valedero para todos los partidos, pensamos nosotros, es que un nuevo
panorama se abre para ellos. Los cambios en el sistema electoral necesaria-
mente tendrdn repercusiones dentro y entre los partidos,

Es posible prever que los partidos politicos actuales que representan una
auténtica y considerable corriente de opinién sobre los problemas nacionales,
han de verse fortalecidos. Por el contrario, los que no han podido arraigarse
como organizaciones con un minimo de fuerza y representacién, parecen
estar destinados a diluirse.

Otro de los fenémenos que se pueden prever como resultado del fortale-
cimiento de los partidos politicos representativos, y de su mayor acceso al
Parlamento, es la despolitizacién de los grupos de presién, que habian venido
adoptando en los tiempos recientes actitudes francamente usurpadoras de los
partidos, ante la relativa inoperancia de los mismos en ciertos problemas.
No creemos que estos grupos, fenémeno inevitable de la sociedad contempo-
rénea, desaparezcan totalmente; seguirdn existiendo y actuando como fuerzas
profesionales, econémicas y sociales, organizadas, que pretenden influir para
que el poder piblico afecte lo menos posible sus intereses particulares, y pa-
ra intentar modelar la opinién publica en su favor. Lo que si probablemente
suceda es que se circunscriban a su dmbito particular en la medida que los
problemas generales se traten adecuadamente por los conductos institucio-
nales que refuerzan las reformas en trdmite y, en este sentido, no tengan ya
la coyuntura para actuar como entidades interesadas en problemas que por
su caracter general, y eminentemente politico, son la competencia propia de
los partidos.
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IV. Comentarios finales

Se ha subrayado suficientemente que la prediccién es un método eminen-
temente falible tratindose de fenédmenos sociales. Sin embargo, no podemos
dejar de apuntar, como corolario de este limitado ensayo, las perspectivas
que se vislumbran en la vida constitucional y politica mexicana como conse-
cuencias de las reformas a nuestro sistema representativo.

Es evidente que el nuevo sistema electoral propuesto para la Cémara de
Diputados federal ha de generar fatalmente una serie de efectos, por ahora
inexactamente previsibles, en la vida publica mexicana. Desde luego, consi-
deramos que las reformas mencionadas constituyen la medida mds seria y
trascendente que se ha adoptado en México en materia de instituciones poli-
ticas, desde la consolidacién de la prohibicién constitucional absoluta para
la recleccién del Presidente de la Republica. Son estas modificaciones consti-
tucionales un esquema que promueve una nueva etapa en el desarrollo politico-
mexicano, que habrd de operar como un precipitador de insospechados efec-
tos en los distintos planos del fenémeno social.

Desde luego, al dotar a las minorfas politicas de un acceso mds flexible al
Congreso federal, se avizora la reanimacién del juego parlamentario y, por
ende, de la vida politica. Los caracteres que muy posiblemente adquiera el
debate publico reforzardn el interés de los ciudadanos en la actuacién politica,.
€ impulsardn a los escépticos a tomar una mds responsable participacién en
los partidos y en los procesos comiciales.

Los nuevos cauces de la critica a los grupos gobernantes deberdn operar
como responsable medio de control y colaboracién del eficaz desempefio de
las labores legislativas, administrativas y judiciales. Se abre asi la posibilidad
de que el Congreso mexicano se encuadre dentro de la funcién moderna de
los Parlamentos, que no sélo se limitan a las tareas puramente legislativas,
sino que se erigen, en el cumplimiento de sus competencias constitucionales,.
en foro abierto de la opinion publica. Estas nuevas rutas parlamentarias, to-
mando en cuenta las experiencias recientes del Congreso de la Unién, produ-
cirdn a la corta una seria revisidn de los métodos de trabajo de las Camaras.
Un futuro Reglamento Interior del Congreso deberd institucionalizar y regular
el trabajo de las comisiones parlamentarias, la consulta a sectores interesados,
la indispensable asesoria técnica que requiere la creciente complejidad de las
tareas legislativas, y, respecto a la representacién institucional de las minorias,
las formas bajo las que se canalizard su actividad, ademds de los debates de
Asamblea.

El régimen politico mexicano, que se¢ generé en la Constitucién revolu-
cionaria de 1917 y que ha mostrado como cualidad especial su ductilidad para
adaptarse a los requerimientos de la evolucién nacional, adquiere ahora una
nueva perspectiva, Dicho régimen ha impulsado un marcado crecimiento en
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los aspectos econdmicos, sociales y culturales de nuestro desarrollo; hasta
ahora, se habia puesto el acento en estos renglones, en congruencia con el
.concepto integral de democracia que es sustento de nuestro régimen consti-
tucional y politico, y que ha recogido el articulo 3? de nuestra ley suprema
al considerar la democracia “no solamente como una estructura juridica y un
régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo”. Las reformas politicas
que ahora se intentan reconocen implicitamente que habiéndose logrado ya
un avance considerable en la creacién y fortalecimiento de la infraestructura
socio-econdémica de un régimen democritico mds perfecto, es necesario dotar
al pafs de los mecanismos polfticos que, sin apresuramientos que podrian
afectar el clima de estabilidad en que afortunadamente hemos vivido durante
las ultimas tres décadas, equilibren la estructura institucional con los demas
aspectos de la vida social y patrocinen una aceleracién en los aspectos politicos
de nuestro desarrollo general.
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