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EL LEGADO DE LA TEORIA
DE LAS PEQUENAS REPUBLICAS DEMOCRATICAS
DE MONTESQUIEU AL CONSTITUCIONALISMO
ESTATAL MEXICANO

Se ha repetido, y con razén, que Estados Unidos (1776) y Fran-
cia (1789) exportaron sus revoluciones y el concepto de demo-
cracia liberal sustentada en la idea de derechos humanos inalie-
nables y anteriores al Estado. Pero inmediatamente después de su
influyente revolucién, Francia habia entrado en una profunda
crisis institucional que no era desconocida por los insurgentes
mexicanos, mientras que Estados Unidos progresaba en su desa-
rrollo politico. En el predmbulo de la Constitucion de 1824, los
constituyentes escribieron:

Los Marats y Robespierres se elevaron sobre sus conciudadanos
proclamando aquellos principios, y estos monstruos inundaron
en llanto y sangre a la nacién mads ilustrada de la tierra, tan luego
como por escalones manchados de crimenes subieron a unos
puestos desde donde insultaban la credulidad de sus patriotas.
Washington proclamé las mismas maximas, y este hombre in-
mortal hizo la felicidad de los Estados del Norte.!

Espana habia tenido también un brote liberal, que se proyecta
en la Constitucién de Cédiz de 1812, en la que participaron va-

' Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-2005,
25a. ed., México, Porrua, 2008, p. 166.
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10 HISTORIA DE LAS INSTITUCIONES JURIDICAS

rios representantes de América.” Pero la influencia de este primer
documento constitucional en el constitucionalismo mexicano, no
parece haber sido suficiente por lo que se refiere a la teoria de la
organizacién territorial de tipo federal —aunque si lo fue en otros
aspectos concernientes con el sistema presidencial—.?

La corriente mayoritaria de historiadores viene sugiriendo que
el proceso constituyente de Cadiz generd las diputaciones
provinciales que serian la base para la formacién de los estados
mexicanos;* en el proceso de emancipacion politica, habia que
anclar territorialmente las concepciones de soberania y represen-
tacién, como atinadamente advirti6 Edmundo O’Gorman al es-
tudiar las divisiones territoriales del México independiente. Ha-
cerlo era un “imperativo organico del Estado”.?

Sin embargo, en esta obra nos interesa presentar la siguiente
tesis: la teoria politica del federalismo en México no es tributaria
de Cadiz, ya habia sido absorbida por la intelectualidad mexicana
mucho antes del proceso constitucional de Cadiz, por la via de
los estudios de la Antigiiedad, que integraban el curriculo de los
seminarios en la Nueva Espaia. Este dato no ha sido advertido,
incluso, por Gustavo R. Velasco, el espléndido traductor de El
Federalista (editado por el Fondo de Cultura Econémica). En su
estudio introductorio, Velasco se refiere despectivamente en una
sola linea a las constantes referencias que en El Federalista hacen
Alexander Hamilton, James Madison y John Jay a las confedera-
ciones de la Antigiiedad, siendo que precisamente alli se encuen-

2 Cfr. Zavala, Silvio, “La Constitucién politica de Cadiz, 18127, en Galeana,
Patricia (comp.), México y sus Constituciones, 2a. ed., México, FCE, 2003, pp. 15y ss.

3 Cfr. Carpizo, Jorge, “El Poder Ejecutivo en el sistema de gobierno de la
Constituciéon Mexicana de 1824”; en Rodriguez Garcia, Fausto (coord.), Estu-
dios en honor del doctor Luis Recaséns Siches, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1980, p. 155.

* Cfr. Benson, Nettie Lee, La diputacion provincial y el federalismo mexica-
no, México, El Colegio de México, 1985, pp. 37 y ss.

* Cfr. O’'Gorman, Edmundo, Historia de las divisiones territoriales de Mé-
xico, México, Porrua, 2007, p. 12.
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FEDERALISMO Y DERECHO ESTATAL MEXICANO 11

tra la conexion intelectual de los padres fundadores de la Repui-
blica estadounidense y los primeros constituyentes mexicanos,
con respecto a la teoria politica de la organizacion territorial.5

La teoria del federalismo, como es pacificamente reconocido
por los historiadores del derecho estadounidense, habia tenido su
primera elaboracion en el siglo V, a. C,, al formarse las ligas de
los Estados griegos. Este primer modelo serviria posteriormente
a Montesquieu para crear su teoria de las pequeiias republicas
democriticas, que siguié muy de cerca al modelo del federalismo
de la Antigiiedad, y que después tanta influencia tuvo en la for-
macion de los Estados americanos en el siglo XVIIL’ Pero las en-
sefianzas de Montesquieu fueron igualmente conocidas en la
Nueva Espafia, y sirvieron en la construccién del arquetipo del
Estado mexicano.?

Montesquieu es expresamente citado por los constituyentes de
1824, quienes sefialan que:

El tiempo transcurrido desde el principio de nuestra revolucidn,
lo hemos empleado utilmente en almacenar armas propias para
hacer volver a las tinieblas de donde salieron los gobiernos goti-
cos, y en buscar las bases constitutivas de las asociaciones huma-
nas en las inmortales obras de aquellos genios sublimes que su-
pieron encontrar los derechos perdidos del género humano. Ha
llegado el momento de aplicar estos principios, y al abrir los me-
xicanos los ojos al torrente de luz que despiden, han declarado
que ni la fuerza, ni las preocupaciones, ni la supersticion, seran
los reguladores de su gobierno. Han dicho, con un escritor filéso-

¢ Cfr. Velasco, Gustavo R., “Introduccién”, en Hamilton, Alexander et al.,
El Federalista, 5a. reimpr., México, FCE, 1994.

7 Cfr. Diamond, Martin, “What the Federalist Meant by Federalism”, en
varios autores, A Nation of States. Readings in American Federglism, Chicago,
Rand MacNally, 1974, pp. 237 y ss.

® Cfr. Torre Villar, Ernesto de la, “Decreto constitucional para la libertad
de la América mexicana, 18147, en Galeana, Patricia (comp.) México y sus Cons-
tituciones, 2a. ed., México, FCE, 2003, pp. 38 y 39.
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fo, que después de haber averiguado con Newton los secretos de
la naturaleza; con Rousseau y Montesquieu definido los princi-
pios de la sociedad, y fijado sus bases; extendido con Colén la su-
perficie del globo conocido; con Franklin, arrebatado el rayo de
las nubes para darle direccion, y con otros genios creadores, dado
a las producciones del hombre una vida indestructible y una ex-
tension sin limites; finalmente, después de haber puesto en comu-
nicacién a todos los hombres por mil lazos de comercio y de rela-
ciones sociales, no pueden ya tolerar sino gobiernos analogos a
este orden, creado por tantas y tan preciosas adquisiciones. La
elevacién de caricter que ha contraido el pueblo americano, no le
permite volver a doblar la rodilla delante del despotismo y de la
preocupacion, siempre funestos al bienestar de las naciones.’

Interesa destacar que, al igual que lo sucedido con la teoria de
la divisién de poderes que Montesquieu popularizé pero no in-
ventd, su modelo de las pequeiias democracias era perfectamente
conocido y entendible para los constituyentes mexicanos, porque
el sustrato —como ya se dijo— era el saber politico del federalis-
mo de la Antigiiedad.

El federalismo de la Antigiledad que Montesquieu estudié te-
nia su punto de apoyo en el concepto de la autonomia. Un Esta-
do democratico era aquel capaz de ser “auto-nomos”, que literal-
mente significa darse a uno mismo sus normas o leyes, de donde
proviene la palabra moderna “autonomia”.’® Para que un pueblo
pudiera darse sus propias normas, segin el modelo griego estu-
diado por Montesquieu, el pueblo tenia que reunirse en asam-
blea, y elaborar y votar sus leyes directamente, esto es, el pueblo
se gobernaba a si mismo mediante un sistema de democracia di-
recta, por medio del cual se votaban las leyes y se elegian a
quienes habrian de ejecutarlas.

® Cfr. Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 165.
1 Cfr. Ostwald, Martin, Autonomia: Its Genesis and Early History, Wa-
shington, Scholars Press, 1982, pp. 27 y ss.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
FEDERALISMO Y DERECHO ESTATAL MEXICANO 13

La democracia directa de Grecia reposaba en la idea de una es-
cala territorial 6ptima para tal democracia: un territorio peque-
fio. El territorio debia ser tan pequeiio que el pueblo pudiese ir
caminando a la asamblea para votar sus leyes y elegir a sus gober-
nantes, asi como para cuidar que éstos descargaran correctamen-
te sus deberes. Los griegos advertian que no debian abrigarse am-
biciones para agrandar el territorio, porque el agrandamiento del
territorio fracturaba la escala ideal de la democracia. Los Estados
democraticos griegos también sefialaban que el ejército consti-
tuia un peligro para la democracia, porque su comandante en je-
fe tendria tentacién para convertirse en dictador con el apoyo del
ejército. Por ello los Estados griegos que se gobernaban democra-
ticamente decidieron no tener ejércitos permanentes. En lugar de
una fuerza militar profesional, optaron por organizar su defensa
ante acechanzas externas con sus ciudadanos, que se convertirian
en los defensores de su patria —milicias civiles— que por defen-
der sus hogares serian mejores soldados que los soldados merce-
narios a quienes se les pagaba por invadir territorios ajenos.

El problema de los pequeiios Estados democréticos griegos era
su debilidad militar ante la potencial agresion del principal ejército
profesional de su tiempo, el persa, en la orilla opuesta del Medi-
terrdneo. Y su segunda debilidad residia en que el aislamiento en
un pequeiio territorio le excluia del comercio. Para superar di-
chas debilidades los pueblos griegos conciben el federalismo y
crean ligas entre ellos. Crearon un Gobierno comin compuesto
por embajadores de cada uno de los Estados que componian la
Liga, con competencias limitadas a la defensa comtn y a garanti-
zar el intercambio comercial y cultural entre Estados. No tenian
ninguna competencia sobre el gobierno interior de los Estados,
pues ello chocaba con la idea de la autonomia."

Y Cfr. Larsen, Jacob, “The Constitution of the Peloponnesian League”,
Classical Philology, vol. XVIII, 1933, pp. 257 y ss.; id., “The Constitution and
Original Purpose of the Delian League”, Harvard Studies in Classical Philology,
vol. L1, 1940, pp. 171 y ss.
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Es este modelo el que recoge Montesquieu, y que elabora te6-
ricamente para sugerir, ya en su tiempo, que para que un Estado
pudiera ser democrético, necesariamente tenia que tener un pe-
quernio territorio. Y que la dnica forma de mantener este Estado
ideal, y superar sus problemas —debilidad militar y comercial—,
se podrian unir con otros Estados igualmente pequefios y formar
una “Republica federativa”. El modelo federal era claramente el
griego.

En el libro IX de El espiritu de las leyes, Montesquieu dice:

Las potencias extranjeras destruyen a las Repiblicas pequefas; las
grandes se deshacen por un defecto interno.

De este doble inconveniente adolecen igualmente las democra-
cias y las aristocracias, ya sean buenas o malas, pues el mal reside
en la cosa misma, y no hay nada que pueda remediarlo.

Asi pues, parece verosimil que los hombres se habrian visto
obligados a vivir siempre bajo el gobierno de uno solo, si no hu-
bieran imaginado una especie de Constitucién que tiene todas las
ventajas interiores del Gobierno republicano y la fuerza exterior
del mondrquico. Me refiero a la Republica federativa. Esta forma
de gobierno consiste en un convenio, segin el cual, varios cuer-
pos politicos consienten en convertirse en ciudadanos de un Esta-
do mayor que se proponen formar. Se trata de una sociedad cons-
tituida por otras sociedades y susceptible de ir aumentando en
virtud de la unién de nuevos asociados.

Fueron estas asociaciones quienes hicieron prosperar durante
largo tiempo a Grecia.

[...]

Compuesta por pequefias republicas, goza de la excelencia del
Gobierno interior de cada una, y, respecto al exterior, tiene todas
las ventajas de las grandes monarquias en virtud de la asocia-

cién”.2

2 Cfr. Montesquieu, Del espiritu de las leyes, trad. de Mercedes Blazquez y
Pedro de Vega, Madrid, Tecnos, 1972, pp. 135y 136.
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La teoria de las pequefias republicas democraticas de Montes-
quieu llega a tener una gran influencia sobre los articulos de la
Confederacion de los Estados Unidos, y posteriormente, en la Con-
vencion de Filadelfia que elabora la Constitucién de 1787."

El modelo de Montesquieu es reelaborado en Filadelfia, donde
se llega a concluir que era necesario contar con un Gobierno na-
cional que respetaria la autonomia de los estados, pero que —a
diferencia del modelo federal de la Antigiiledad y de Montes-
quieu— el Gobierno nacional intervendria en los estados, cuando
en éstos colapsara la democracia.'* Este Gobierno nacional, con-
trario a la ensefianza de los antiguos, contaria con un ejército
permanente, bajo el mando del presidente. Pero no se baja la
guardia ante lo que seguian considerando un peligro: el ejército
permanente. Por ello se establece en la Constitucién federal cier-
tas garantias institucionales contra el potencial abuso del poder
del Gobierno nacional. Estas serian puntualmente recogidas en el
constitucionalismo mexicano, a saber:

a) Las potestades sobre el ejército se distribuyen entre las cé-
maras del Congreso y el presidente para evitar su abuso por este
ultimo.

b) Se sefiala una lista de poderes enumerados, especificos, ex-
presos, para el Gobierno nacional, que serviria de limite al mis-
mo, reservandose a la soberania de los estados todos los demds
(los “poderes reservados”);

c) Se configura un sistema electoral para elegir a los miembros
de los poderes federales donde se garantizaba que serian los pue-
blos de los estados los que les elegirian; para ello se impone desde
la Constitucién a los estados como la unidad geografica del siste-
ma electoral del federalismo;

3 Cfr. Mullett, Charles, “Classical Influences on the American Revolution”,
Classical Journal, nam. 35, 1939, pp. 96 y ss.

1 Cfr. Wiecek, William M., The Guarantee Clause of the U. S. Constitution,
Cornell University Press-Ithaca, 1972, pp. 52 y ss.
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d) Se organiza una defensa militar de la democracia desde los
estados. Ello implica el reconocimiento del derecho a tener ar-
mas a los ciudadanos de los estados para que —en caso de que se
instaurara una dictadura por el presidente de la Reptblica— ésta
fuese repelida por las milicias civiles de los estados, que era un
sustituto de los ejércitos permanentes de los cuales se desconfia-
ba. De esta manera se construia y daba viabilidad al derecho a la
revolucion contra la tirania mediante una garantia militar de la de-
mocracia desde los estados.

El federalismo de los Estados Unidos fue el elegido por los
constituyentes mexicanos para emprender la construccién del
sistema politico del naciente Estado. Se eligié este modelo por
sentido comn, por la experiencia empirica de los modelos exis-
tentes ante sus ojos —Francia y Estados Unidos— de lo que hoy
llamariamos “modelos de transicién democratica”. Pero no sé6lo
el sentido comn, sino también se opté por la democracia federal
por su conocimiento de la teoria politica subyacente a dicho mo-
delo. Como hemos dicho, los primeros constituyentes mexicanos
conocian bien el sustrato ideologico y tedrico del federalismo,
que se habia formado a partir de la teoria de las pequeiias repu-
blicas de Montesquieu, la que a su vez habia prestado del modelo
constitucional de las democracias de los pequenos Estados grie-
gos. Los constituyentes mexicanos tenian en comun con los esta-
dounidenses su formacién cristiana —base de ciertos derechos
humanos que se inscribirian en las Constituciones mexicanas—
la Tlustracién, y la formacién intelectual en la Antigiiedad."” Esta
identidad de fuentes intelectuales entre angloamericanos y mexi-
canos se percibe con nitidez en los folletos que circularon en los
afos formativos de la Republica federal —que selecciona, por su

5 Cfr. Ranney, Austin, “The Divine Science: Political Engineering in Ame-
rican Culture”, American Political Science Review, vol. 70, 1976, pp. 123 y ss.
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importancia, y publica Manuel Gonzdlez Oropeza en su merito-
rio trabajo El Federalista—."°

Interesa volver a insistir que este modelo tenia una defensa
militar de la democracia, que se incorpor6 en el constitucionalis-
mo federal mexicano, y que probd en la practica su eficacia du-
rante la Guerra de Reforma, y posteriormente en el movimiento
de defensa de la Constitucién que lidera Venustiano Carranza
tras el asesinato de Francisco I. Madero. Las Constituciones fede-
rales mexicanas confeccionaron un control vertical del poder que
incluye una defensa militar del sistema democratico desde los es-
tados. La defensa militar del sistema democratico consiste en la
organizacién de una guardia civil en cada estado, compuesta de
ciudadanos que se levantan en armas cuando se interrumpe el
orden constitucional federal por un golpe de Estado orquestado
por el propio presidente de la Republica, o en el caso de una
invasion exterior —supuestos ambos que se vivieron varias veces
en nuestro pais—.

Y desde luego, el modelo de Montesquieu ha legado al orden
politico de México la idealizacién de la democracia de las peque-
fias republicas y su “auto-nomos”; la idea de la soberania de los
estados cuya proyeccién mds importante es la aprobacién de una
Constitucion local con fundamento en la cual se crea el resto de
instituciones juridicas de cada estado de la Republica mexicana.

1. La Independencia nacional y su proyeccion
en el constitucionalismo estatal

Las Constituciones federales y estatales son testimonio de las
luchas politicas de la nacién que sucesivamente se van grabando
de un momento histérico al siguiente. Como se ha mencionado

16 Véase, especialmente, “Disertacion apologética del sistema federal. Su
autor, el ciudadano Lic. José Maria Bocanegra (4 de febrero de 1825)”, en Gon-
zélez Oropeza, Manuel (ed.), El Federalista, México, UNAM, 1995, pp. 163-178.
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en paginas precedentes de esta introduccion, el proceso histérico
de México se identifica con tres momentos estelares: la Indepen-
dencia, la Reforma y la Revolucién. Cada uno de ellos tuvo su
proyeccion en los textos constitucionales federales promulgados,
respectivamente, en 1824, 1857 y 1917. También, desde luego, en
las leyes fundamentales de los estados, encontrandose, a la vez, si-
militudes entre los textos constitucionales federales y sus contra-
partes de los estados, pero igualmente significativas diferencias.
La primera diferencia que sobresale es en el contenido de los
preambulos de las Constituciones estatales con respecto al de
los documentos federales, como a continuacién se explica. Las
proclamas independentistas de la nacién mexicana y los prime-
ros documentos constitucionales de la Federacion tuvieron natu-
ralmente como primer objetivo transferir la autoridad de gober-
nar, la soberania, del monarca espafiol al pueblo mexicano.
Habia en la América espafiola, desde el siglo XVI, una gran ela-
boracion tedrica sobre el gobierno por el consentimiento de los
gobernados, fundado en un contrato social que legitimamente
podia tomar o bien la forma monarquica o bien la forma demo-
cratica, pero en cualquier caso ambas estaban fundadas en un
contrato social que los gobernantes tenian la obligacion de respe-
tar."” Siguiendo este entendimiento de filosofia politica, la argu-
mentacion de los insurgentes mexicanos se centré en demostrar
las razones por las cuales el contrato social entre la monarquia
espaiola y la nacién mexicana se habia fracturado —lo que rele-
vaba a sus subditos de mantener los deberes que de dicho contra-
to social derivaban; el mas importante: la obediencia—. La cons-
tatacion de este dato llevaba en forma logica al siguiente: la
reasuncion de la soberania por el pueblo, que podia establecer un
nuevo contrato social, eligiendo al mismo tiempo su forma de

7 Cfr. Galdn y Gutiérrez, Eustaquio, “Esquema histdrico sistematico de la
teoria de la escuela espaiiola del Siglo de Oro acerca de la esencia, origen, finali-
dad y legitimidad titular por derecho natural del poder politico”, Revista General
de Legislacion y Jurisprudencia, segunda época, afio CI, t. XXV, 1953, pp. 49 y ss.
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gobierno. En esta logica se inscriben el Acta Solemne de la Decla-
racién de la Independencia de la América Septentrional, del 6 de
noviembre de 1813, y el Decreto Constitucional para la Libertad
de la América Mexicana, este tltimo sancionado en Apatzingin
el 22 de octubre de 1814.

Para el afo en que se aprueba la primera Constitucion estatal
de México, la de Jalisco, se habia reconocido la independencia de
México por los ejércitos realistas. El Acta Constitutiva de la Fede-
racion, ademas, habia creado formalmente a los estados.'® Estos
hechos previos explican que las primeras Constituciones estatales
no se tuvieron que ocupar mayormente sobre la fractura del con-
trato social con Espaiia ni de la transferencia de autoridad del
monarca al pueblo mexicano, que reivindicaba su inalienable so-
berania. Por ello, varias de dichas Constituciones estatales, en sus
preambulos, se ocuparon de otro asunto de suma importancia, la
pedagogia politica. Los preambulos de las primeras Constitucio-
nes de los estados fueron claramente pedagdgicos, para ilustrar a
los recién emancipados subditos, convertidos ahora en ciudada-
nos, sobre un nuevo sistema politico —la democracia—, tan des-
conocido para la gran masa de la poblacién, gobernada por tres-
cientos afios bajo el principio monarquico, como lo era
igualmente la nueva forma de gobierno que dividia el poder en
tres departamentos o poderes, el Legislativo, el Ejecutivo y el
Judicial. Asi, por ejemplo, la Constitucién del estado de Gua-
najuato, cuna de la Independencia, sefalaba:

El Congreso Constituyente del Estado, a sus habitantes.
GUANAJUATENSES: He aqui el cédigo de vuestras libertades. ..
En ese monumento consagrado a la proteccién de los derechos
que adquiristeis de la naturaleza, hallareis garantida una igualdad
dichosa y suspirada en vano por los miseros que gimen bajo el
poder de los opresores. La santa méxima de la igualdad ante la
ley, sera en adelante la égida de vuestra gloria y vuestra dicha. Se-

8 Cfr. O’Gorman, op. cit., pp. 47-62.
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réis iguales, no de aquella manera absoluta y barbara que aniquila
toda subordinacién y toda regla; pero nadie tendrd otro freno que
las leyes, ni los sojuzgara otro poder que el que sea hijo del voto
popular... He aqui los efectos felices que producird la carta que se
os presenta. En ella se ha buscado la dificil combinacion del poder
con la justicia, de la fuerza con la ley, y de la libertad con la obe-
diencia. El gran problema hallado por el genio, con el que se logra
el buen régimen de las republicas por medio de la divisién de tres
poderes, se ha realizado hasta donde lo permiten las circunstan-
cias de nuestro suelo. Estos poderes que cuando reunidos forman
un torrente que todo lo devasta, cuando van separados son
mansos arroyos que fecundan y fertilizan.

La facultad de dar las leyes se confia a una asamblea de ciuda-
danos que merecen el sufragio de la multitud: su ntimero y su du-
racién periddica los ponen lejos de poder oprimir: si abusan de su
encargo, si faltan a la fe que prometen, muy en breve serin reem-
plazados por sujetos dignos del aprecio comun; por el contrario,
si su manejo se capta el aura popular, si sus operaciones son con-
ducidas por el acierto y la virtud, deben esperar la recompensa de
sus fieles servicios y el premio de sus bellas acciones."

Ademads del preambulo que explicitaba la teoria politica del
nuevo derecho publico positivo de las primeras Constituciones
de los estados mexicanos, destaca también de manera sobresa-
liente la concepcién de los derechos y la forma de gobierno. Los
derechos politicos y civiles mds elementales son reconocidos en
estas primeras Constituciones, sefialindose la posibilidad de su
afectacion, pero siempre por autorizacion de los representantes
del pueblo por mandato de ley formal —lo que desde luego per-
manecera como una constante a lo largo de toda la historia del
constitucionalismo estatal mexicano—.

En cuanto a la forma de gobierno, la divisién de poderes fue
establecida, pero con un claro predominio del Poder Legislativo

¥ Cfr. Coleccién de Constituciones de los Estados Unidos Mexicanos, Méxi-
co, Cdmara de Diputados-Porrda, 2004, t. I, pp. 320 y ss.
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sobre el Poder Ejecutivo.”® El diseiio institucional no dejaba de
tener una razonable explicacién. Los mexicanos en todo el terri-
torio habian conocido la tirania de un solo hombre: el virrey, co-
mo ejecutor de las leyes de la corona espafiola. Por ello ahora
querian a toda costa tener sujeto al titular del Poder Ejecutivo. Y
la formula la proveia la ciencia de gobierno més avanzada de la
época, que sugeria la divisién de poderes en donde los represen-
tantes del pueblo reunidos en asamblea tenian poderes delegados
del pueblo para aprobar las leyes, las que el Ejecutivo debia sim-
plemente obedecer y ejecutar. En dicho esquema, el Poder Judi-
cial estaba igualmente sujeto a la voluntad del pueblo, expresada
en las leyes aprobadas por sus representantes.

No sdlo la ley se habia pensado para servir de limite del poder.
El gobernador del estado tenia ademas un control adicional del
Poder Legislativo: el Consejo de Gobierno del gobernador, nom-
brado por el Congreso estatal. Este 6rgano tenia la encomienda
de revisar los actos del gobernador, y anularlos si consideraba
que eran contrarios a las leyes.

El Poder Legislativo era claramente el Poder preeminente de
los tres, pues tenia la potestad constitucional de nombrar al go-
bernador y a su Consejo de Gobierno, pero también a los jueces
del Poder Judicial. Ello planteaba el problema teérico y practico
de cémo hacer respetar la Constitucién escrita frente al Poder
Legislativo, lo que seria materia de diferentes experimentos en la
historia del constitucionalismo mexicano, pues se intentaron fér-
mulas estadounidenses, pero también francesas —dos de las cua-
les perviven en el constitucionalismo estatal: la casacion y el tri-

®  Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Supremacia del Ejecutivo en el derecho cons-
titucional mexicano”, Comunicaciones mexicanas al VII Congreso Internacional
de Derecho Comparado, México, Instituto de Derecho Comparado, 1967, pp.
132 yss.
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bunal de lo contencioso administrativo cuyo ascendiente institu-
cional fue el Consejo de Estado— .

Sobre el primer disefio constitucional, forjado inmediatamen-
te después de la independencia, cabe destacar que su control de
constitucionalidad era de tipo politico, pues descansaba en la se-
paracion de poderes y a final de cuentas en los ciudadanos. El
Poder Legislativo controlaba a los otros dos poderes publicos, y a
su vez, el Poder Legislativo era controlado por los ciudadanos
mediante el ejercicio de sus derechos politicos, y especialmente el
del voto. El control judicial de constitucionalidad no seria elabo-
rado sino hasta 1841, a la luz del brillante intelecto de Manuel
Crescencio Rejon. Este eminente jurista yucateco, inspirado en el
proceso judicial estatal estadounidense, concibe la forma de pro-
teger los derechos establecidos en la Constitucién escrita de su
estado contra los actos de autoridad, mediante la intervencién de
los jueces.”> Manuel Crescencio Rején nombra a la potestad de con-
trol del poder de los jueces: amparo.” Y a partir de esa década, el
constitucionalismo mexicano integraria en forma complementa-
ria los dos tipos de control de constitucionalidad: el politico, pro-
veido por la division de poderes y la vigilancia del pueblo sobre
sus legisladores, y el judicial, encomendado a los jueces.

Por cuanto a las decisiones politicas proyectadas en las Consti-
tuciones de los primeros estados, éstas reflejan con claridad el

3L Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Tres instituciones francesas revolucionarias y
el derecho constitucional mexicano”, en varios autores, Bicentenario de la Revo-
lucién francesa, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991,
Pp- 59y ss.

# Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Algunos aspectos de la influencia del consti-
tucionalismo de los Estados Unidos en la proteccion de los derechos humanos
en el ordenamiento mexicano”, en Smith, James Frank (coord.), Derecho consti-
tucional comparado México-Estados Unidos, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1990, t. I, p. 142.

B Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, “El derecho de
amparo en México”, en id., El derecho de amparo en el mundo, México,
UNAM-Porria-Konrad Adenauer, 2006, p. 465.
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clericalismo como principio constitucional. Asi, por ejemplo, la
Constitucion del estado de Oaxaca de 1825 seiialaba en su tercer
articulo: “La religion de este estado es y sera perpetuamente la
catdlica apostélica romana. El estado la protege por leyes sabias y

justas, y prohibe en su territorio el ejercicio de cualquier otra”.**

2. La Reforma y su proyeccion en el constitucionalismo estatal

En las Constituciones estatales que se promulgan después de
aprobada la Constitucion federal de 1857 se empieza a notar la
preocupacion de la época. Sustentar el poder de gobierno en el
pueblo y no en la Iglesia. Las Constituciones de los estados for-
mados por decreto del presidente Benito Judrez, como en el caso
del estado de Hidalgo, presentan un elocuente ejemplo.”

En cuanto al disefio de separacidon de poderes, las Constitucio-
nes estatales reflejan un préstamo entre ellas, asi como de las
Constituciones estatales estadounidenses que los exiliados mexi-
canos habian llegado a conocer bien, particularmente los ilustra-
dos abogados de Yucatan, que tanto contacto tenian con el puer-
to de la Nueva Otledns en razén de su comercio. A diferencia de
nuestro primer momento constitucional, para la época de la Re-
forma se contaba ya con obras que describian el modelo estadou-
nidense, siendo quizd una de las mas influyentes la de Alexis de
Tocqueville, citada tantas veces por los constituyentes federales
de 1857 —entre ellos, Manuel Crescencio Rején—, quienes tam-
bién habian fungido como constituyentes en sus respectivos esta-
dos, como es el caso del ilustre yucateco que proyecté el juicio de
amparo en la Constitucion de Yucatdn de 1841. El abogado oaxa-
quefo Benito Judrez, quien también particip6 en el proyecto de
Acta de Reformas de 1847 —que eleva el amparo yucateco a la

# Cfr. Coleccion de Constituciones..., cit., p. 166.

¥ Cfr. Narviez, José Ramon, Hidalgo. Historia de las instituciones juridicas,
Meéxico, Senado de la Republica-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2010.
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Constitucion federal de 1824—, también vivi6 parte de su exilio
en Nueva Orledns, en donde es altamente probable que haya
tenido contacto directo con el derecho estatal estadounidense de
Luisiana.

Cabe apuntar que los estadounidenses habian establecido
clausulas en sus Constituciones estatales sobre la religién desde
el siglo XVIII, pero con notables diferencias en cada estado.
Algunos de dichos estados con poblaciones mayoritariamente ca-
télicas, como el viejo estado de Massachusetts o la muy catélica
Luisiana, habian llegado a separar los asuntos civiles de los reli-
giosos, aunque no de una forma tajante.” Y aun cuando el ger-
men liberal entre los mexicanos es anterior al segundo momento
constitucional de México, inaugurado por la Reforma, quizé la
férmula constitucional de Luisiana, en cuya capital, como ya se
dijo, Benito Judrez lleg$ a vivir durante su exilio, haya servido de
modelo constitucional para México.”” En todo caso, es claro que,
por la via del constitucionalismo estatal estadounidense, penetra
en el constitucionalismo mexicano, por ejemplo, la idea de los
jueces electos del Poder Judicial, y probablemente también la
concepcion de la eleccion directa de jefe del Ejecutivo —si bien
en este punto también se tuvo influencia francesa, como sugiere
Diego Valadés—.?

# Cfr. Tarr, Alan G., Comprendiendo las Constituciones estatales, trad. de
Daniel Barcel6, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009,
pp. 114y 115.

77 La presente interpretacion pudiera ser complementaria a la expuesta por
la profesora Maria del Refugio Gonzalez, cuando advierte la contraposicion en-
tre clericales y liberales en el periodo inmediatamente anterior a la Guerra de
Reforma que, en su opinién —por lo que se refiere a la posicién de los libera-
les— pudo haber sido influida por la politica de los Borbones frente al clero.
Cfr. Gonzélez, Maria del Refugio, “Cartilla del liberal cristiano”, Anuario Mexi-
cano de Historia del Derecho, nim. 1, 1989, pp. 237 y ss.

% Cfy. Valadés, Diego, “La formacion del sistema presidencial latinoameri-
cano. Un ensayo de cultura constitucional”, en Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo
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Para esta época, el sistema presidencial adquiere ya con toda
claridad sus rasgos distintivos en las Constituciones estatales que
se aprobaron después de la Constitucion federal de 1857. Cargo
unipersonal, sin Consejo de Gobierno como instrumento de con-
trol; eleccién separada del jefe del Ejecutivo y de los representan-
tes populares del Poder Legislativo —si bien con método indirec-
to de eleccién popular—; imposibilidad del Poder Legislativo de
separar al gobernador de su cargo, salvo por faltas graves a la
Constitucion del estado.

Precisamente, la fortaleza que adquiere el gobernador, en esta
segunda generacion de Constituciones, al tener una base de legi-
timidad directa del pueblo, de la que no gozaba en las primeras
Constituciones estatales, hace posible la creacién del veto como
control politico de constitucionalidad. Este instrumento de con-
trol no habia podido formarse en nuestro primer momento cons-
titucional, por la dependencia del nombramiento y remocién del
Poder Ejecutivo con respecto al Poder Legislativo. Como se
apuntd, las primeras Constituciones depositan un gran poder en
el Poder Legislativo, del que dependia el nombramiento del Eje-
cutivo, que no sélo lo nombraba sino que también podia remo-
verlo de su cargo. Cuando el Poder Legislativo dejé de tener den-
tro de sus potestades la de nombrar y remover al Poder
Ejecutivo, s6lo entonces se pudo construir la forma de detener
una ley inconstitucional del Poder Legislativo, mediante la inter-
vencion y enfrentamiento contra éste del Poder Ejecutivo. El go-
bernador se podia oponer a los representantes del pueblo, en
nombre del pueblo, pues el gobernador también recibia ahora su
poder, delegado directamente por el pueblo, y ya no més por el
Congreso. También la eleccién popular de los representantes se

y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo (coords.), La ciencia del derecho procesal consti-
tucional. Estudios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta afios co-
mo investigador del derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas-Marcial Pons, 2008, t. XI, pp. 856-861.
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constituia como un control de constitucionalidad de naturaleza
politica.

El gobernador gana en poder por su eleccién popular, y por
ser inamovible por el Poder Legislativo —salvo por causa de jui-
cio politico, que tenia como cargo la violacion grave de la Consti-
tucién y la confianza publica—. También gana en poder porque
se suprime el Consejo de Gobierno como instrumento de control
interorganico. El Consejo de Gobierno deja de ser una unidad
del Poder Legislativo y se convierte en un consejo o gabinete del
jefe del Poder Ejecutivo, cuyos miembros le aconsejan sobre las
acciones publicas a realizar, y ejecutan sus decisiones. Pero el
Consejo de Gobierno se transforma en un 6rgano del Poder Eje-
cutivo que, sin embargo, sigue ejerciendo un control sobre el Po-
der Ejecutivo, pero un control intraorganico. El Consejo de Go-
bierno y cada uno de sus miembros —denominados secretarios o
ministros— debian opinar sobre la inteligencia de las medidas
publicas, pero también sobre la constitucionalidad y legalidad de
los actos del Poder Ejecutivo. Dicho control intraorganico se cons-
truye mediante la figura del refrendo, por virtud del cual se obli-
gaba a que los consejeros de Gobierno firmaran los actos del go-
bernador y se corresponsabilizaran politicamente de ellos. La
idea, desde luego, es que los secretarios o ministros se negardn a
firmar actos del gobernador poco inteligentes o al margen de la
Constitucion y las leyes locales. De acuerdo a este disefio, los
miembros del consejo o gabinete debian ser personas de recono-
cido prestigio publico, celosos de su reputaciéon personal que
comprometian en cada acto de gobierno que refrendaban.”’

Los gobernadores, sin embargo, tendrian de hecho un enorme
poder en esta época, debido a que tenian bajo su mando la fuerza

»® Cfr. Ruiz Massieu, José Francisco, “El refrendo en la evolucién constitu-
cional de México”, en Rangel Gadea, Oscar (coord.), El refrendo y las relaciones
entre el Congreso de la Union y el Poder Ejecutivo, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas-Miguel Angel Porrua, 1986, pp. 19 y ss.
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militar local, que se utiliz6 en la guerra civil de la Reforma y pos-
teriormente contra la intervencion francesa.

3. La Revolucién y su proyeccién en el constitucionalismo estatal

Después del levantamiento armado de Francisco I. Madero, la
caida del dictador Porfirio Diaz, y la asuncién de Madero al po-
der presidencial, las Constituciones estatales del siglo XIX empe-
zaron a incorporar ciertas instituciones contenidas en las leyes
preconstitucionales, dictadas antes de la aprobacién del texto de
Querétaro de 1917; entre ellas, las relativas a la nueva concepcién
del municipio sin sujecion a los jefes politicos, y sobre el voto po-
pular directo para elegir a las autoridades locales. Algunos esta-
dos, como Yucatdn, también iniciarfan la incorporacién de la
obligacion del Estado con la justicia social, proyectada sobre las
actividades de obreros y campesinos, adelantandose al constitu-
cionalismo social de 1917.%

Pero es, con posterioridad a la promulgacién de la Constitu-
ci6n federal de 1917, cuando se proyectaria una tercera generacion
de Constituciones de los estados que incorporarian estos dos
postulados de la Revolucién maderista; pero también los que
emergieron ya con toda claridad después de su asesinato:” la jus-
ticia y los derechos sociales.

Después de aprobada en Querétaro la Constitucién federal, las
legislaturas de los estados se erigieron en Congreso Constituyen-
te con fundamento en el decreto nimero 13 emitido por el Pri-

® Cfr. Valadés, Diego, “Salvador Alvarado, un precursor de la Constitucién
de 19177, en varios autores, Estudios juridicos en homenaje a don Santiago Bara-
jas Montes de Oca, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995,
pp. 417 y ss.

3 Aunque las reivindicaciones sociales se expresarian en todo el pais con
fuerza incontenible tras la muerte de Madero, éste, sin embargo, inici6 reformas
sociales. Cfr. Mac Gregor, Josefina, La XX VI Legislatura. Un episodio en la his-
toria legislativa de México, México, Camara de Diputados, 1983, pp. 13-20.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
28 HISTORIA DE LAS INSTITUCIONES JURIDICAS

mer Jefe del Ejército Constitucionalista y encargado del despacho
del Poder Ejecutivo de la Republica, Venustiano Carranza, el 22
de marzo de 1917. En este decreto se ordena a los estados ade-
cuar sus Constituciones locales a las nuevas disposiciones conte-
nidas en la Constitucién aprobada en Querétaro el 5 de febrero
de 1917, que reforma a la Constitucién de 1857. Asimismo, el ci-
tado decreto numero 13 buscaba también obviar el complejo
procedimiento de reforma constitucional establecido en los tex-
tos locales, que los hacia sumamente lentos. Tipicamente, los
procedimientos de las Constituciones estatales del siglo XIX pro-
veian que una legislatura aprobara una propuesta de reforma
constitucional estatal, pero que fuese la siguiente legislatura la
competente para aprobar dicha propuesta de reforma. Ello, bajo
el entendido que, en la eleccién entre ambas legislaturas —que
era indirecta—, los ciudadanos que actuaban como delegados
electorales de todos los demas, expresamente ordenaran a los
candidatos a diputados locales el sentido en el que éstos debian
votar la reforma constitucional aprobada por la legislatura salien-
te. La legislacion electoral completaba el disefio de reforma con-
tenida en las Constituciones locales, pues en éstas se contenia la
férmula de la elecciéon intermedia que hacia posible dicho proce-
dimiento: los ciudadanos elegian delegados electorales; a éstos se
les instruia a quién habrian de votar, y en un ejercicio ascendente
los delegados electorales de cada municipio y partido se reunian
finalmente en la capital del estado para elegir a los diputados que
llevaban la instruccién de votar a favor o en contra de una
reforma constitucional local.

Debido precisamente a la complejidad del procedimiento de
reforma constitucional local descrito, Carranza decide habilitar a
las fuerzas revolucionarias en los estados, a través del citado de-
creto nimero 13, para utilizar un procedimiento alternativo que
no reposaba en una eleccién popular indirecta sino directa, y
también que no requeria la eleccién y anuencia de dos legislatu-
ras consecutivas para adaptar las Constituciones estatales a las
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nuevas disposiciones recogidas por la recién aprobada Consti-
tucion federal de 1917.

El decreto nimero 13 en la parte que interesa destacar dis-
ponia:

Considerando

[...]

Que las elecciones pr6ximas para poderes de los Estados deben
ya sujetarse a lo que sobre el particular dispone la Constitucién
General de la Republica en debido acatamiento de lo que previene
en su articulo lo. transitorio; por lo que, a la vez que hay que mo-
dificar la parte vigente del articulo 70. del Plan de Guadalupe, de-
ben dictarse provisionalmente las disposiciones encaminadas a
poner las leyes locales en consonancia con los preceptos de la
Constitucion general por lo que toca a las elecciones para poderes
de los mismos Estados, pues de otra manera seria imposible que
aquellos preceptos tuviesen su pleno cumplimiento desde luego,
como lo previenen de una manera expresa.

Que para que la Constitucién federal sea también cumplida en
otras muchas de sus disposiciones que deberan ser de observancia
obligatoria desde el primero de mayo del corriente afio, es preciso
que se reformen cuanto antes las Constituciones de los Estados,
en consonancia con aquéllas, lo que ciertamente no podra hacerse
si hubiera que seguir los tramites lentos que la mayor parte de di-
chas Constituciones establecen al efecto; para lo que hay necesi-
dad de dar a las legislaturas de los Estados que resulten de las pré-
ximas elecciones, el caracter de constituyentes ademas del que les
es propio como ordinarias.

[...]

Por todo lo expuesto, he tenido a bien decretar:

[...]

Articulo 50. Las legislaturas de los Estados que resulten de las
elecciones proximas, tendran ademads del caracter de constitucio-
nales, el de constituyentes, para s6lo el efecto de implantar en las
Constituciones locales, las reformas de la nueva Constitucién ge-
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neral de la Republica en la parte que les concierna, y asi se expre-
sard en la convocatoria correspondiente.*

Como es sabido, el Plan de Guadalupe en su articulo 7o0., al
cual se refiere el citado decreto presidencial, sefialaba:

El ciudadano que funja como primer jefe del Ejército constitucio-
nalista en los estados cuyos gobiernos hubieren reconocido al de
Huerta asumira el cargo de gobernador provisional y convocaré a
elecciones locales, después que hayan tomado posesién de sus
cargos los ciudadanos que hubiesen sido electos para desemperiar
los altos poderes de la Federacion, como lo previene la base
anterior.

Es interesante notar que no todas las Constituciones estatales
que se aprobaron en seguimiento de la instruccién del primer je-
fe de la Revolucién siguieron el esquema presidencial concebido
por Venustiano Carranza, donde deliberadamente éste desequili-
bra el poder desde la Constitucion federal a favor del Ejecutivo y
en detrimento del Legislativo.” Pero es igualmente importante
destacar como progresivamente estas Constituciones estatales

% Cfr. Secretaria de Gobernacion, Recopilacién de leyes y decretos expedidos
de enero a abril de 1917, México, Imprenta de la Secretaria de Gobernacidn, s.
f., pp. 45-48.

* En “El mensaje del Primer Jefe al Constituyente”, Carranza explica el
proyecto de Constitucién que les presenta, y sefiala: “El Poder Legislativo, que
por naturaleza propia de sus funciones, tiende siempre a intervenir en las de
otros, estaba dotado en la Constitucidn de 1857 de facultades que le permitian
estorbar o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o bien suje-
tarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar en épocas de agi-
tacién, en que regularmente predominan las malas pasiones y los intereses bas-
tardos. Encaminadas a lograr ese fin, se proponen varias reformas de las que, la
principal, es quitar a la cAmara el poder de juzgar al presidente de la Repiblica
y a los demés altos funcionarios de la Federacidn, facultad que fue sin duda, la
que motivo que en las dictaduras pasadas se procurase siempre tener diputados
serviles a quienes manejaban como autématas”. Cfr. Tena Ramirez, Felipe, op.
cit., p. 758.
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fueron reformandose progresivamente a lo largo del siglo XX,
para acercarse al modelo presidencial federal. Baja California y
Quintana Roo, los estados mas jovenes de la Republica, clara-
mente incorporan ya el modelo presidencial federal al constituir-
se como estados de la Federacién, y promulgarse sus primeras
Constituciones.

Sobre estas Constituciones estatales del siglo XX interesa ha-
cer notar también que el jusnaturalismo deja de ser la tunica
fuente filosofica del derecho y del Estado. Después de la Revolu-
cién mexicana, los derechos —y, particularmente, el derecho de
propiedad— dejan de ser derechos inalienables, anteriores al
Estado, y se introduce un concepto diferente. El pueblo mexica-
no politicamente organizado, personificado en el Estado, es el
que crea los derechos. En este contexto se inscribe la propiedad
rural, que pasa a ser un derecho concedido por el Estado mexica-
no, y que habran de regular en un primer momento las Constitu-
ciones y leyes de los estados. Los derechos sociales serian igual-
mente derechos creados por el Estado, y no derechos de veta
ideoldgica jusnaturalista.*

Durante el siglo XX se centralizaria el poder juridico para de-
finir, desde los poderes federales, la propiedad rural y los dere-
chos sociales al trabajo y a la educacién; por lo cual, dejarian de
ser materia reservada a los estados.®

A. El municipio libre

Una de las grandes modificaciones del constitucionalismo me-
xicano del siglo XIX, en su paso al siglo XX, fue la elevacién del

*  Cfr. Labastida, Horacio, “Las Constituciones mexicanas”, en varios auto-
res, Estudios juridicos en torno a la Constitucién mexicana de 1917, en su septua-
gésimo quinto aniversario, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 1992, pp. 395y ss.

% Cfr. Orozco Henriquez, Jesus J., “El sistema presidencial en el Constitu-
yente de Querétaro y su evolucion posterior”, en varios autores, El sistema pre-
sidencial mexicano. Algunas reflexiones, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1988, pp. 34y ss
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municipio a rango de la Constitucion federal. El municipio habia
estado presente en la historia institucional de México, desde la
época colonial, como una forma de hacer mas flexible el centra-
lismo imperial. Al independizarse México y optar por el modelo
federal, inspirado en el estadounidense —que no reconoce sino
dos niveles de gobierno, el federal y el estatal—, habia dejado de
lado al municipio. La Constitucién de 1857 tampoco contempl6
al municipio sino incidentalmente, por su conexién con la mate-
ria electoral, y serian las Constituciones estatales las que se ocu-
parian de los mismos;® éstas dividian la geografia de los estados
en partidos, los que a su vez se componian de municipalidades.
Porfirio Diaz, al asumir la jefatura del poder politico en México
en 1876, se apoya fuertemente en este dmbito de gobierno para
centralizar el poder. Su instrumento fue el reforzamiento de las
“jefaturas politicas”, que tenian antecedente en la Constitucién
de Cadiz, y que habian sido acogidas por algunas Constitucio-
nes de los estados.”” Contra esta figura reaccionarian posterior-
mente los lideres coahuilenses de la Revolucién mexicana, Fran-
cisco I. Madero y Venustiano Carranza.”® Este ultimo propondria
su supresion en el proyecto de la Constitucién de 1917, al tiempo
que propone el reconocimiento constitucional del municipio con
el adjetivo de “libre”, para reafirmar su estatus. La organizacién
municipal, propuesta por Carranza al Constituyente, es aproba-
da, y se convierte en el articulo 115 de la Constitucion federal, en

% Cfr. Gonzalez Oropeza, Manuel, La dimensién constitucional del gobierno
municipal, México, Instituto de Estudios Parlamentarios “Eduardo Neri” del
Congreso del Estado de Guerrero, 2010, pp. 21-33.

7 Cfr. Ruiz Massieu, José Francisco, “El municipio en la carta de Queréta-
ro”, en varios autores, Estudios juridicos en torno a la Constitucién mexicana de
1917, en su septuagésimo quinto aniversario, México, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 1992, p. 93.

% Cfr. Falcon, Romana, “La desaparicion de jefes politicos en Coahuila.
Una paradoja porfirista”, Historia Mexicana, afio XXXVII, nam. 3, 1988, pp.
423 y ss. Véase, también, Mecham, Lloyd, “The Jefe Politico in Mexico”, South-
western Social Sciences Quarterly, nim. 13, junio de 1932.
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el cual se ordena a los estados ajustar sus Constituciones, para
adoptar como base de su organizacién politica y divisién territo-
rial al municipio libre.*®

Después de aprobada la Constitucion federal, la organizacién
municipal sirvi, como primer paso, para reconocer el derecho al
sufragio de las mujeres, y posteriormente, para asentar el plu-
ralismo politico en todo el pais, mediante la introduccién del sis-
tema de representacion proporcional, para elegir al cuerpo cole-
giado del gobierno municipal, el ayuntamiento. El 4mbito muni-
cipal volvié a ser objeto de cambios importantes en el periodo
constitucional del presidente Miguel de la Madrid Hurtado. Du-
rante su gestion, la organizacién municipal recibe un decidido
impulso a través de la introduccién de adiciones muy importan-
tes al articulo 115 de la Constitucién federal, que le conferian un
marco propio de competencias, asi como fuentes propias de fi-
nanciamiento para los municipios, que no podrian ser descono-
cidas por las Constituciones de los estados. No obstante, siguien-
do la férmula de la Constitucion del 17 en su versién original, el
desarrollo legislativo del articulo 115 de la Constitucién federal
se conservé como materia reservada de los estados.*

Sin embargo, a pesar de su aiieja historia, poco se ha teorizado
en el siglo XX y primera década del XXI sobre la forma de go-
bierno municipal. El ayuntamiento ha sido un legado de la cultu-
ra ibérica a México en el que se combinan potestades ejecutivas y
legislativas en un mismo érgano de gobierno, que se asemeja mas
a la organizacion colegiada de los parlamentos. En cuanto a su
historia, nada tiene que ver el ayuntamiento en México con el
sistema presidencial estatal y federal mexicano, que ha tenido su
modelo de referencia mas importante en los Estados Unidos.

¥ Cfr. Valencia Carmona, Salvador, Derecho municipal, México, Po-
rrda-UNAM, 2003, pp. 111 y ss.

9 Cfr. Sayeg Held, Jorge, Las reformas y adiciones constitucionales durante
la gestion presidencial de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), México,
Porrda, 1988, pp. 55-66.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
34 HISTORIA DE LAS INSTITUCIONES JURIDICAS

B. Los drganos constitucionales auténomos y los drganos
de relevancia constitucional

Las Constituciones estatales de la Revolucién, en sus versiones
originales, organizaron formalmente los poderes publicos, si-
guiendo el principio de la division de poderes entre un Poder Le-
gislativo, un Poder Ejecutivo y un Poder Judicial. Pero por efecto
de sucesivas reformas y adiciones a dichos textos locales, actual-
mente el arquetipo institucional de los poderes publicos de los
estados es mds extenso y complejo.* Para efectos de claridad,
siguiendo una clasificacién académica, los dividimos en este es-
tudio introductorio en érganos constitucionales, 6rganos de rele-
vancia constitucional y en érganos constitucionales auténomos.

Los dérganos constitucionales son los tres poderes cldsicos que
ya hemos comentado: el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el
Poder Judicial. Los 6rganos de relevancia constitucional, que
emergerian en el transcurso del siglo XX, son 6rganos que for-
malmente estdn dentro de la esfera de uno de los tres poderes
clasicos, pero cuyas actividades ordinarias tienen efectos de tal
magnitud sobre el sistema politico y los derechos de los goberna-
dos, que resulta indispensable proveerles de un estatus especial
como medida de garantia para preservar la integridad del sistema
politico y los derechos de los gobernados. Y precisamente para
proteger la funcién que desarrollan, se han establecido estos 6r-
ganos con rango constitucional, para evitar que el legislador
ordinario reduzca sus competencias hasta anularlo, mediante
una ley ordinaria, o que lo subordine por la via del estrangula-
miento presupuestal.

Los 6rganos de relevancia constitucional de los estados son el
Organo Superior de Fiscalizacién, la Procuraduria de Justicia y

4 Cfr. Ackerman, John, “Organismos auténomos y la nueva division de po-

deres en México y América Latina”, en Carpizo, Jorge y Arriaga, Carol
(coords.), Homenaje al doctor Emilio O. Rabasa, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2010, pp. 3 y ss.
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el Consejo de la Judicatura. El Organo Superior de Fiscalizacién
se encuentra sectorizado dentro del Poder Legislativo. Tiene en-
comendada la revisién y fiscalizacién de las cuentas del erario de
los poderes publicos del estado y de los municipios, y, comple-
mentariamente, la obligacién de promover, en su caso, la exigen-
cia de responsabilidad juridica que se derive del ejercicio de su
atribucién de supervisiéon. La Procuraduria General de Justicia
del estado se sita dentro de la esfera del Poder Ejecutivo. De éste
organo dependen los agentes del ministerio publico, encargados
de la investigacion de los delitos y del ejercicio de la accién penal.
Finalmente, el Consejo de la Judicatura es el tercer 6rgano de
relevancia constitucional, el cual se ubica orgdnicamente dentro
del Poder Judicial del estado, y tiene la encomienda de la admi-
nistracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial, con excep-
ci6n del Tribunal Superior de Justicia.

Por ultimo, un comentario sobre los 6rganos constitucionales
auténomos reconocidos en las Constituciones estatales. Cabe
mencionar que el desarrollo en el derecho positivo de dichos 6r-
ganos ha sido una creacién del derecho constitucional occidental,
que en México se ha manifestado, aunque no sélo, y sobre todo,
en el siglo XX. El disefio de los 6rganos constitucionales auténo-
mos, que se sale del esquema cldsico de tres poderes de Montes-
quieu, obedece a la necesidad de sustraer de la competencia poli-
tica funciones necesarias del Estado mexicano, que deben
llevarse a cabo con neutralidad ideoldgica y de intereses de parti-
dos politicos. De ahi que se conceda una autonomia a ciertos 6r-
ganos con respecto a los poderes publicos que constitucional-
mente se mueven por preferencias ideoldgicas y ciclos cortos de
gobierno: los poderes Legislativo y Ejecutivo. Los érganos consti-
tucionales son auténomos de estos poderes, y estdn s6lo subordi-
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nados a la Constitucion y a las leyes, a las que deben ajustar sus
acciones.”

Los é6rganos constitucionales auténomos en los estados son el
Instituto Electoral, el Instituto de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica y la universidad publica. El primero lo es
por disposicion expresa tanto de la Constitucion federal (articulo
116, fraccién 1V, inciso C) como de las respectivas Constitucio-
nes estatales. El Instituto de Transparencia y Acceso a la Infor-
macioén Publica obtiene su autonomia del texto constitucional fe-
deral (articulo 6, fracciéon IV), y de la respectiva Constitucion y
ley local que lo desarrolla. Por su parte, el caracter de drgano au-
ténomo lo recibe la Universidad publica de los estados, sobre la
base constitucional federal (articulo 3, fraccién VII) y su Ley
Orgdnica. Cabe sefialar que casi todos los estados de la Republica
organizan la Comisién de los Derechos Humanos como érgano
constitucional auténomo, aunque algunos —los menos— utili-
zan todavia la figura del derecho administrativo de “6rgano
descentralizado”. Tal disefio institucional, desde luego, anula su
potencia para promover el respeto a los derechos fundamentales.

De la evolucién del esquema institucional de los estados, es de
destacar que los cambios a sus Constituciones concernientes, con
los citados 6rganos de relevancia constitucional y los 6rganos
constitucionales auténomos, generalmente han provenido de re-
formas a la Constitucion federal de 1917 que luego deben ser for-
zosamente incorporadas en los estados. Pero también debe acre-
ditarse a algunas Constituciones estatales haber abierto brecha a
la Constitucion federal en ciertos disefios institucionales; por
ejemplo, en el caso del Consejo de la Judicatura, que original-

2 Cfr. Caballero Ochoa, José Luis, “Los ¢rganos constitucionales auténo-
mos: més alld de la division de poderes”, Juridica. Anuario del Departamento de
Derecho de la Universidad Iberoamericana, nim. 30, 2000, pp. 153 y ss.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
FEDERALISMO Y DERECHO ESTATAL MEXICANO 37

mente se adopt6 en el estado de Sinaloa y posteriormente en la
Constitucion federal *

C. El sistema de partidos en los estados y municipios

Al lado de los 6rganos constitucionales auténomos, uno de los
desarrollos del orden juridico de los estados mas importantes del
siglo XX fue, sin duda, el reconocimiento constitucional de los
partidos politicos y el disefo del sistema electoral mixto en 1977,
que progresivamente fracturd la hegemonia del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI) como partido de Estado.* El PRI se
habia formado inmediatamente después de la Revolucién, a par-
tir del impulso organizador del presidente Plutarco Elias Calles.
El politico sonorense habia visitado Europa occidental para co-
nocer, de primera mano, la forma en que esos paises se goberna-
ban, apoyidndose en fuertes maquinarias partidistas desde las
cuales operaban los drganos formales del poder y organizaban el
proceso econdmico. Luis Javier Garrido sugiere que el propio
embajador americano en México desaconsejaba el sistema de
partidos de su pais —sumamente descentralizado, con enorme
poder en los estados—, y sugeria para México la implantacion del
modelo europeo, que permitiria centralizar el poder en la ciudad
de México, lo que parecia ser una necesidad después de la Revo-
lucién, en donde los jefes militares triunfantes se habian hecho
de los gobiernos de los estados. En Europa occidental, los parti-
dos que sirvieron de modelo al PRI fueron la base de autoritaris-
mos civiles que devinieron en autoritarismos militares, y que se

“ Cfr. Valls Hernéndez, Sergio, El Consejo de la Judicatura Federal y mo-
dernidad en la imparticion de justicia, México, Tax editores, 2002, p. 40.

* Cfr. Madrazo, Jorge, “Un panorama de la reforma electoral en los estados
y municipios de la Republica mexicana”, en Garcia Laguardia, Jorge Mario
(comp.), Partidos politicos y democracia en Iberoamérica. II Congreso Iberoame-
ricano de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1980, pp. 54 y ss.
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desintegraron sé6lo por efecto de la Segunda Guerra Mundial, de
la cual fueron causa contribuyente. El proceso de la formacién
del partido de Estado en México fue inverso, pues partié de un
autoritarismo militar y se transformé —por decisién deliberada
de la nomenclatura— en uno de tipo civil. Su consolidacién to-
mo varios afios, y se debi6 a la imaginacién politica y al esfuerzo
de sus sucesores en el cargo, particularmente del general Lazaro
Cérdenas del Rio.*

El PRI se extendi6 en todos los estados durante el siglo XX, y
lleg6 a su cenit en la década de los setenta. Para esta década, con
toda claridad el presidente de la Republica, como parte de sus
competencias metaconstitucionales, designaba a los candidatos
del PRI a los gobiernos de los estados y a las capitales mas impor-
tantes del pais. A su vez, los gobernadores decidian quiénes se-
rian los candidatos a las diputaciones de los congresos de los es-
tados, y a integrar el ayuntamiento de los municipios.*

El sistema entra en crisis cuando el candidato del PRI a la Pre-
sidencia de la Republica, José Lopez Portillo, recorre el pais como
candidato unico —lo que desnudaba la simulacién democratica
del régimen, tanto frente a la naciéon como ante la comunidad in-
ternacional—. Esto, aunado a que ciertas demandas sociales del
pais no se expresaban en el campo formal de la arena politica
del Congreso federal ni de los estados sino por la via de las ar-
mas, le convencid, una vez en el poder, de promover la reforma
politica. Esta tuvo como su pieza maestra la implantacién del sis-
tema electoral mixto que sustituiria al sistema electoral mayorita-
rio hasta entonces existente, tanto en el dmbito federal como en
el de los estados y municipios.

* Cfr. Garrido, Luis Javier, El partido de la revolucién institucionalizada
(medio siglo de poder politico en México). La formacién del nuevo Estado,
1928-1945, México, Siglo XXI, 1989, pp. 33 y ss.

% Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 18a. ed., México, Siglo
XXI, 2004, p. 197.
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Dicho sistema consistia en la introduccién del principio de la
representacion proporcional en la integracion de las elecciones
para representantes populares federales, asi como de las legislatu-
ras de los estados y de los ayuntamientos de todos los municipios
del pais, sistema que se combinaria con el sistema de mayoria, re-
conocido en la Constitucién desde 1917.# La introduccién de la
representacion proporcional en la integracién obligatoria de las
legislaturas de los estados y en los ayuntamientos del pais facilit6
enormemente la construccion de un sistema pluripartidista. La
representacion proporcional, poco a poco, se manifesté en la
conformacién de las legislaturas de los estados, que gradualmen-
te dejaron de ser monocolores, y en la integracién de los
ayuntamientos de los municipios de todo el pais, que igualmente
se tifieron de diferentes colores.

El sistema electoral mixto facilité que partidos de oposicion se
convirtieran, al paso de tan sélo una década, en vehiculos efecti-
vos para la expresion del pluralismo en la sociedad, y como ave-
nida de acceso al poder publico para simpatizantes de partidos
diferentes al Revolucionario Institucional. Ello transformé a los
poderes legislativos de los estados y a los ayuntamientos de los mu-
nicipios en la plataforma para el ejercicio de una oposicion insti-
tucionalizada sobre el Poder Ejecutivo estatal, hasta entonces
inexistente.*® En 1989 se produce la primera alternancia en el Po-
der Ejecutivo, al ganar las elecciones locales del estado de Baja
California el candidato del Partido Accién Nacional, Ernesto
Ruffo Appel.

Pero la transformacion del sistema de partidos en los estados
no sélo contribuyé a modificar las fisonomias del régimen en el
ambito estatal, sino que también fue la plataforma para la trans-

¥ Cfr. Carpizo, Jorge, “La reforma politica de 1977, Anuario Juridico, vol.
VI, 1980, pp. 50 y ss. Véase, también, Nufiez Jiménez, Arturo, El nuevo sistema
electoral mexicano, México, FCE, 1996.

“ Cfr. Carbonell, Miguel y Carpizo, Jorge, Derecho constitucional, México,
Porriia-UNAM, 2003, pp. 65-69.
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formacion del sistema politico nacional. Una vez ganadas las je-
faturas del Poder Ejecutivo en varios estados, tanto por el PAN
como por el PRD, las oposiciones emprenden la marcha hacia
Los Pinos. Es asi que, habiendo sido gobernador del estado de
Guanajuato, Vicente Fox Quesada se presenta como candidato
del PAN a la presidencia de la Reptblica y gana la contienda
electoral el 2 de julio de 2000, ante el candidato del PRI, Francis-
co Labastida Ochoa, y el candidato del PRD, Cuauhtémoc Car-
denas Sol6rzano.

Cabe seiialar, sin embargo, que la caida del PRI de la presiden-
cia de la Republica no ha conducido, por si sola, a la transforma-
cién del sistema politico nacional ni de los estados y municipios
—como anunciaban, en sus discursos, las oposiciones—. Paradé-
jicamente, aun cuando en el dmbito federal se ha avanzado en
cuanto a la reforma de las normas constitucionales y legales de
ejercicio del poder politico —ambito en donde cada dia, con ma-
yor vigor, la ciudadania demanda mayor transparencia, rendi-
cién de cuentas, y asuncion de responsabilidades politicas y juri-
dicas de los altos funcionarios ptblicos del Poder Ejecutivo
federal, en un proceso que se ha llamado de reforma del Esta-
do—,* en los estados el proceso es en sentido contrario. Los esta-
dos no han pasado de ser “demoautoritarismos”, en la definicién
de Karl Loewenstein, incluidos los gobernados por el Partido
Accién Nacional y por el Partido de la Revolucién Democritica.
Esto es, los gobernadores llegan al poder por la via de las eleccio-
nes, pero una vez asumido el cargo, ejercen el poder en forma
autoritaria. El ejercicio del poder en los estados no es transparen-
te, no se rinde cuentas, y no se asumen responsabilidades politi-
cas y juridicas por las acciones de gobierno. Con diferencias en-
tre estados, la misma practica autoritaria priva al interior de los

¥ Cfr. Ley para la Reforma del Estado, DOF, 13 de abril de 2007.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
FEDERALISMO Y DERECHO ESTATAL MEXICANO 41

poderes legislativos, de los poderes judiciales y de los 6rganos
constitucionales autonomos de las entidades federativas.*

En conclusidn, si bien la consolidacion de un sistema plural de
partidos en los estados es uno de los desarrollos mas importantes
del orden juridico de los mismos en el siglo XX, ello no ha sido
una condicién suficiente para transformar el sistema politico de
los estados, de autoritarios en democraticos. Los estados, a la fe-
cha de celebracion del bicentenario de la Independencia y del
centenario de la Revolucion, con diferencias de grado, siguen de-
notando las caracteristicas tipicas de los sistemas politicos autori-
tarios. Estos son sistemas en donde “(a) la libertad de los ciuda-
danos est4 restringida en beneficio de la obediencia a la autoridad
y (b) esta autoridad es ejercida por la nomenclatura autoritaria
con pocas restricciones”.® La actual estrategia autoritaria para
gobernar que se practica en los estados, objeto del siguiente apar-
tado, es la que Francisco 1. Madero identificé hace cien afios, en
su obra La sucesion presidencial en 1910, como la simulacién
constitucional.

4. Disefio institucional y prdctica politica

La Constitucién de 1857 indicaba que el sistema politico por el
cual los mexicanos debian gobernarse era el democritico. Porfi-
rio Diaz, sin embargo, goberné al margen de la Constitucién. Por
ello, en 1910, Francisco I. Madero demanda de Porfirio Diaz y su
nomenclatura el respeto a la Constitucién de 1857, asi como a los
principios democrdticos acogidos por la norma suprema. Este

%0 Cfr. Barcel6 Rojas, Daniel, “La reforma del Estado en las entidades fede-
rativas. De la autocracia presidencial a la democracia presidencial en los esta-
dos”, en Astudillo, César et al. (coords.), Derecho constitucional estatal. Memo-
rias del VI y VII Congresos Estatales de Derecho Constitucional de los Estados,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009, pp. 11y ss.

L Cfr. Brooker, Paul, Non-Democratic Regimes. Theory, Government & Po-
litics, Nueva York, St. Martin Press, 2000, p. 22.
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fue el motivo por el que inicia la Revolucién mexicana, que pos-
teriormente incorporaria también demandas de tipo social.”

Como ha sido ampliamente estudiado, la Constitucion de
1857 configuraba una democracia representativa, cuya forma de go-
bierno estaba basada en un esquema de reparto de competencias
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, donde este dltimo con-
servaba vigorosas potestades de control sobre el Ejecutivo, e ins-
trumentos de exigencia de responsabilidades politicas sobre los
altos funcionarios del Gobierno.” En linea de continuidad con el
Constituyente del 57, a quien admiraba rendidamente, la labor
de Madero fue proponer mejoras a dicho esquema, destacdndose
la introduccion del voto directo de los ciudadanos para elegir a
sus representantes populares; Venustiano Carranza fue el encar-
gado de llevar a cabo el esfuerzo de Madero, tras ser éste asesi-
nado.*

La huella del Constituyente de 1857, y del dnimo liberal de
Francisco I. Madero, es clara en el disefio de las instituciones de las
Constituciones estatales originales que se aprobaron durante el
cuarto lustro del siglo XX, inmediatamente después de que lo
fuera la Constitucion federal de 1917. Sin embargo, algunas de
las reformas y adiciones que dichas Constituciones estatales han
experimentado durante el siglo XX y primera década del XXI, las
han apartado de ese camino sefialado hace 100 afios por don
Francisco I. Madero. Debe sefialarse que de éstas, s6lo algunas de
las reformas regresivas introducidas a las Constituciones locales
originales han venido formalmente ordenadas por la Constitu-
cién federal —como la prohibicién de la reeleccion de los legisla-
dores y el incremento del periodo constitucional de los represen-

2 Cfr. Ulloa, Berta, “La lucha armada (1910-1920)”, en varios autores, His-
toria General de México, México, El Colegio de México, 2004, pp. 757 y ss.

% Cfr. Cosio Villegas, Daniel, La Constitucién de 1857 y sus criticos, 4a. ed.,
México, FCE, 1998, pp. 56 y ss.

** Cfr. Rabasa, Historia de las Constituciones mexicanas, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 77-104.
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tantes populares de dos a tres afios—. En su mayor parte, la
involucién constitucional en el 4émbito local se debe a las propias
fuerzas politicas de los estados que, por una parte, han reforma-
do preceptos de la Constitucién local, contrariando el recto en-
tendimiento de una auténtica democracia representativa, y de
otra parte, han interpretado los preceptos constitucionales loca-
les, forzando significados incompatibles con la naturaleza del de-
recho constitucional como limite al ejercicio del poder.

Quiza el ejemplo mas ilustrativo de la primera afirmacién sea
que, en la version original de estas Constituciones de la Revolu-
cion, el gobernador debia ser sujeto de juicio politico por “vio-
lacidn expresa de la Constitucion general, y del Estado, ataques a
la libertad electoral y delitos graves del orden comun”, como dis-
ponia, por ejemplo, la Constituciéon de Tabasco de 1919. Hoy, en
cambio, a la mayoria de los gobernadores de los estados no se les
puede enderezar juicio politico ante el Congreso local bajo nin-
gun supuesto de quebrantamiento del orden constitucional o de
la confianza publica, por grave que sea, pues un buen nimero de las
Constituciones locales se han reformado para sustraer al gober-
nador del régimen de responsabilidades juridicas locales.

La impunidad de la que actualmente gozan los gobernadores
de la mayoria de los estados, configurada desde la Constitucién
local, se ha ido extendiendo atin mas, para cubrir a practicamen-
te todos los altos funcionarios del Poder Ejecutivo, mediante su-
cesivas reformas al texto constitucional original revolucionario.
En este punto, los estados han copiado el modelo federal y su
constitucionalismo autoritario. Es posible observar con claridad
que, en la versién original de las Constituciones estatales de la
Revolucién, ningln secretario de despacho era protegido por el
fuero constitucional por el hurto del tesoro publico, fraudes elec-
torales o por la violacién de derechos individuales —de hecho,
sélo el secretario general de Gobierno gozaba de fuero, pero res-
tringido al detalle por la propia Constitucién, pues dicho fun-
cionario, como senalara la Constitucién local arriba citada, que
usamos de ejemplo, “Serd responsable por autorizar los actos
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del gobernador que sean contrarios a lo prevenido en la Consti-
tucion y leyes federales, o a la presente Constitucion y leyes que
de ella emanen” (articulo 91)—.> Por contraste, la Constitucidon de
Tabasco de 2010 construye un formidable escudo de impunidad
para todos los secretarios de despacho, a quienes expresamente
provee de inmunidad procesal penal por actos punibles como
pueden ser, entre otros, los delitos de corrupciéon gubernativa o
los delitos electorales (articulo 69).

Pero no sélo la corrupcion tenia remedio en la versidn original
de varias de las Constituciones de la Revolucién, como se ejem-
plifica por la ya citada Constitucién tabasquefia de 1919. Tam-
bién habia forma de reaccionar para corregir los desatinos por
mala gestion del Gobierno. La Constitucién de 1919, en su ver-
sién original, obligaba a que “Los acuerdos, 6rdenes y disposicio-
nes que dicte el gobernador, asi como los documentos que sus-
criba en ejercicio de sus funciones constitucionales, deberan ser
autorizados por el secretario (general de Gobierno), sin este re-
quisito no serdn obedecidos” (articulo 89); tal mandamiento ad-
quiria plena eficacia al disponer la Constitucion local que “El se-
cretario general de Gobierno dimitira inmediatamente cuando el
Congreso resuelva por las dos terceras partes de sus miembros
dar un ‘voto de censura’ a sus actos” (articulo 92).% La logica sis-
témica de estos preceptos es que el secretario general de Gobier-
no fungiese como jefe de gabinete, poniendo remedio a la mala
actuacién de cualquier secretario de despacho incompetente o
corrupto, pues de lo contrario él seria quien pagaria las conse-
cuencias de la mala administracién ante el Congreso del estado.”

5 Cfr. Peralta Burelo, Francisco, Tabasco y sus Constituciones, Villahermo-
sa, UJAT, 1991, t. I, p. 231.

5 Ibidem, p. 232.

57 Sobre el gabinete como érgano de control politico y de constitucionali-
dad intraorgdnico, véase a Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 69 y ss.
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Ahora bien, como se ha indicado antes, el texto de las Consti-
tuciones estatales también ha involucionado de la mano de la
practica politica. La Constitucién local se suele interpretar degra-
dando sus conceptos en abierta traicién al ideal democrético ma-
derista y a la generacion de 1857. A este respecto, es pertinente
recordar que —contrariamente a las propuestas de tedricos de
nuestros dias, quienes sefialan a los ciudadanos como responsa-
bles de la baja calidad del sistema politico— Morelos, Juirez, Ma-
dero y Carranza —conscientes del déficit educativo entre la po-
blacién del pais— siempre sefialaron que era tarea de los lideres
politicos el impulso democratizador, no de los ciudadanos envi-
lecidos por la ignorancia y la opresién material. Tal entendi-
miento pone en la lente la conducta de los lideres politicos de
nuestros dias.

No es infrecuente, a estas alturas de nuestra historia politica
reciente, encontrar autores que apunten que el impulso demo-
cratizador en los estados —por sus lideres politicos— no es nada
alentador. Las pruebas estdn a la vista, tanto si se mira a la forma
en que legislan como en la forma en que interpretan sus Consti-
tuciones y leyes. Uno de los muchos, tristes y lamentables ejem-
plos que se pueden presentar de esta segunda aseveracion, es el
siguiente. Durante la XIX Legislatura del Congreso del estado
Baja California, uno de sus diputados (PAN) incurri6 en graves
delitos del orden comun y federal, como reportaron en su dia los
medios locales de comunicacién, ilustrando sus notas con elo-
cuentes fotografias. El diputado local en cuestién fue detenido en
estado de ebriedad, y segun sugieren notas periodisticas, con al-
guna dosis de droga.®®

La mayoria parlamentaria de su partido no autorizé que se le
juzgara y dejo escurrir el asunto sin enderezar contra €] juicio po-
litico. En cuanto a su responsabilidad penal, le protegieron con
fundamento en la figura del fuero constitucional que, introduci-

8 Cfr. Méndez, Rosa, El Universal, 20 de marzo de 2010.
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da por los ilustrados constituyentes de 1857, s6lo brinda irres-
ponsabilidad juridica por actos parlamentarios e inmunidad pro-
cesal penal, en tanto el Congreso constata que la accién penal
intentada por el procurador de Justicia que depende del Poder
Ejecutivo, no esta dirigida a obstruir la labor de control de un re-
presentante popular —actividad parlamentaria de control que
puede no ser del agrado del gobernador investigado—. Un inci-
dente similar ocurrié en Tabasco, en donde un diputado local
(PRI), en estado de ebriedad, disparé varias veces su arma de fue-
go a la concurrencia del centro nocturno donde se encontraba.
También fue protegido por sus pares en el Congreso.® En ambos
casos, los procuradores de justicia de sus respectivos estados
—dependientes del jefe del Poder Ejecutivo— no ejercieron ac-
cién penal, cuando dichos legisladores concluyeron sus encargos.
Son éstos tan sélo dos ejemplos de los muchos que se han pre-
sentado en los diferentes estados, que ilustran meridianamente
como la interpretacion constitucional del Congreso local se ha
convertido en una segunda avenida para la involucién politica en
los estados, con la complicidad de los gobernadores y de sus
subordinados orgdnicos, los procuradores de justicia.

El grado de desarrollo del sistema politico en nuestros estados,
anhelado por los héroes de la Independencia nacional y de la Re-
volucién que en esta obra se celebran, deja todavia mucho qué
desear —si bien entre ellos existen diferencias importantes—.
Como expresamente ha apuntado Jorge Carpizo, desde 2000 los
gobernadores de los estados de los partidos Accién Nacional, de
la Revolucién Democratica y del Revolucionario Institucional,
han sido libres de liderar un cambio politico, modificando la
Constitucién local y las practicas politicas,®® cuestiéon que en
cambio no fue posible para quienes gobernaron en la segunda

% Cfr. “Redaccién”, El Heraldo de Tabasco, 27 de diciembre de 2007.

® Cfr. Carpizo, Jorge, “Veintidos afios de presidencialismo mexicano:
1978-2000. Una recapitulaciéon”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
nim. 100, enero-abril de 2001, pp. 89 y 90.

DR © 2010. 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

www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=3868
FEDERALISMO Y DERECHO ESTATAL MEXICANO 47

mitad del siglo pasado, aunque siempre hubo un margen de pe-
queiias mejorias —como se prueba con la iniciativa de reforma
constitucional promovida por el jefe del Ejecutivo en el estado de
Tlaxcala en 2003, que pretendia implantar obligatoriamente la
eleccién democrética de candidatos y autoridades partidistas lo-
cales mediante elecciones primarias administradas por el Institu-
to Estatal Electoral y con garantia judicial del Tribunal Electoral
del estado—.%"'

Es de advertir que ciertos gobernadores y gobernadoras, ya en
tiempos de la alternancia pos 2000, no sélo no han liderado el
cambio para el desarrollo politico de sus respectivos estados, sino
que lo han obstruido, cuando éste ha venido propuesto por otros
actores politicos. Otros, incluso, han ido maés lejos, ya no sélo
oponiéndose sino liderando la involucién constitucional, como
fue el caso en el estado de Jalisco, en donde el gobernador (PAN)
present6 una iniciativa de reforma a la Constitucion local para
desaparecer el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial del
Estado, lo que —de haber prosperado— hubiese implicado la
franca erosion del derecho a juez imparcial de los jaliscienses.®?
Como se sabe, el Consejo de la Judicatura tiene la encomienda de
velar por las prerrogativas de los jueces, que en palabras del ex
presidente de la Corte Interamericana de los Derechos Huma-
nos, Sergio Garcia Ramirez, no es un derecho del juez sino de los
gobernados que acceden a la justicia; sélo protegiendo al juez
puede el gobernado “de a pie” aspirar a que pueda enfrentarse en
un juicio, en un plano de efectiva igualdad, impugnando un acto
ejecutivo del gobernador o en un juicio contra un representante

' Cfr. Sanchez Anaya, Alfonso, Exposicién de Motivos e Iniciativa Consti-
tucional para establecer la Obligatoriedad de las Elecciones Primarias Abiertas
en el Estado de Tlaxcala, Archivo del Congreso del Estado de Tlaxcala, 5 de no-
viembre de 2003.

€ Cfr. “Redaccion”, Critica. La ciencia del poder, 2 de noviembre de 2009.
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de los poderes facticos locales. Por su parte, la gobernadora del
estado de Zacatecas (PRD), segiin notas de un diario de circula-
cién nacional, “prest6” dinero del tesoro ptiblico a un diputado
local de un partido de oposicién —lo que deja en entredicho el
rigor del control del gobierno de este diputado concreto—.*

Los gobernadores no son, desde luego, los tinicos responsables
del subdesarrollo politico de los estados. También lo han sido los
legisladores locales de los diferentes partidos politicos en su ca-
pacidad de revisores de las Constituciones locales, que no han
emprendido la reforma de la estructura constitucional y legal del
sistema politico autoritario, cuando han tenido la oportunidad
de hacerlo.

Por las razones apuntadas, durante el siglo XX y primera déca-
da del XXI, el cambio politico en los estados ha tenido que venir
de fuera, por impulso de la Constitucion federal. Pero esta via
también ha encontrado problemas. Las instituciones publicas de
los estados han sido creadas por disposicion de la Constitucion
federal bajo la idea de un desarrollo politico nacional racional-
mente concebido, consensuado, planificado, orientado, queri
do.%® Pero en varios estados han sido deliberadamente organiza-
dos localmente, de manera tal que no sirvan al objetivo de desa-
rrollo politico nacional para el que fueron creados. Por ejemplo,
en Chiapas (Gobierno de coalicién PAN-PRD) se creo un 6rgano
constitucional auténomo para investigar y perseguir los delitos
de corrupcién gubernativa que sélo en apariencia siguio la linea
sugerida por la academia mexicana para lograr la profesionaliza-
cion del ministerio publico y su autonomia de intereses politi

 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Poder judicial y ministerio puiblico, México,
Porria, 2006, pp. 37 y ss.

® Cfr. Reforma, 30 de mayo de 2010.

% Cfr. Carpizo, Jorge, “México: Poder Ejecutivo y derechos humanos,
1975-2005", Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 126, septiem-
bre-diciembre de 2009, pp. 46 y ss.
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cos.% En Querétaro (PAN), se presentd otro ejemplo de esta
practica de simulacién. En dicho estado se reformé integramente
la Constitucién local. En el marco de este ejercicio constitucio-
nal, se fusiond el Instituto de Acceso a la Informacién Publica
con la Comision Estatal de los Derechos Humanos bajo argu-
mentos de economia —sin embargo, debajo de tan loable justifi-
cacion, se lograba que las resoluciones del Instituto de Acceso a
la Informacién Publica no fuesen vinculantes para el Poder Eje-
cutivo del estado, como tampoco lo son las de la Comision de
Derechos Humanos—. Por esta razon, en este punto la “nueva”
Constitucién de Querétaro fue anulada por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, al resolver una accion de inconstitucionali-
dad promovida sobre dicha medida autoritaria. Los ejemplos po-
drian multiplicarse, sin importar el color ideoldgico del jefe del
Ejecutivo. En Tabasco, el gobernador (PRI) promovié una refor-
ma a la Ley Estatal de Acceso a la Informacién Publica, que en un
articulo transitorio determinaba que este derecho sélo podria ser
ejercido por los gobernados hasta un afio después de publicada
dicha reforma a la ley —intentona que fue también anulada por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién—.

La falta de una reforma profunda al marco constitucional y le-
gal del viejo autoritarismo de los estados es una asignatura pen-
diente y urgente. Mas aun si se considera que antes de 2000, el
control del ejercicio del poder en manos de los gobernadores se
ejercia metaconstitucionalmente por el presidente de la Republi-
ca, quien incluso podia removerlos del cargo mediante varios
mecanismos formales que podia operar desde el centro del pais
—entre otros, la desaparicion de poderes—.* Pero este control
ya no existe mas. Como sugiere Diego Valadés:

% Cfr. Carpizo, Jorge, “El ministerio publico chiapaneco como érgano cons-
titucional auténomo”, Cuestiones Constitucionales, nim. 14, 2006, pp. 287 y ss.
¢ Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo..., cit., pp. 197-199.
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Al sobrevenir la quiebra de ese partido en el dmbito nacional,
conservé no obstante una fuerte presencia en la mayoria de los
estados. En tanto que los gobernadores ya no tuvieron una autori-
dad politica ante la cual responder, se asumieron como legatarios
de la tradicion hegemonica nacional e instauraron una conducta
analoga en el espacio de sus respectivos estados. Esta actitud se
generalizo, y hoy es practicada por los gobernadores de todos los
partidos. La nueva modalidad del caciquismo se ha convertido en
el mayor obsticulo al cambio, porque los gobernadores se han
convertido en beneficiarios de un estado de cosas en el que dis-
frutan de autonomia y de impunidad.®®

Asi pues, al tiempo de celebrar el bicentenario, en la mayoria
de los estados se ha desandado el camino sefialado por el Consti-
tuyente de 1917 y de 1857. Estos se gobiernan con una Constitu-
cion local “nominal”, una “Constitucién” que sélo sirve de facha-
da a un sistema politico autoritario, que suele utilizar como
medio privilegiado para imponer la voluntad de la nomenclatura
autoritaria la corrupcion de lo publico y lo privado —si bien cabe
sefialar variaciones significativas entre los estados, pues en algu-
nos todavia se recurre a la violencia, como en el estado de Gue-
rrero o en el de Oaxaca, en donde en pleno siglo XXI han sido
asesinados periodistas y activistas politicos, en crimenes que han
sido atribuidos, por analistas politicos, al poder publico local, sea
por accién u omisién—.

La forma de ejercer el poder, mediante la corrupcion, de quie-
nes operan los controles del poder del sistema constitucional de
separacion de poderes no es nueva en nuestro pais. En su mo-
mento, la denuncié Francisco I. Madero. Este advirtié a los mexi-
canos, en su obra La sucesion presidencial en 1910, que, contrario
a otros sistemas autoritarios, el astuto general Porfirio Diaz habia
optado no por abrogar la Constitucién de 1857 y sustituirla por

8 Cfr. Valadés, Diego, El Sistema Presidencial Mexicano: Actualidad y
Perspectivas, Documento de Trabajo Num. 143, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2010, p. 11.
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una ley dictada por él mismo, sino simular respeto a esa norma,
producto de la segunda gesta heroica de la nacién mexicana que
gozaba de incuestionable legitimidad. Diaz dejé intacta la Cons-
titucion de 1857 y optd por anularla en los hechos mediante leyes
contrarias a la letra y el espiritu de dicha Constitucién de 1857.
También pudo anular la Constitucién de 1857 mediante una in-
terpretacién torcida de la misma, que lograba imponer coloni-
zando los poderes publicos que, de acuerdo a la letra de la Cons-
titucién, controlaban al Ejecutivo; el medio de la colonizacién
institucional de Diaz fue situar en los poderes Legislativo y Judi-
cial a personajes afines al dictador, maleables vividores del pre-
supuesto publico, a los que Madero identificé como los “presu-
puestivoros”.*

Durante la pasada Guerra Fria, la aguda observacion de Fran-
cisco I. Madero sobre la simulacién constitucional de los autori-
tarismos seria materia de rigurosas elaboraciones tedricas por
grandes juristas. Entre ellos destacan André Hauriou y Karl Loe-
wenstein. El fenémeno de la simulacién constitucional también
captd la atencién de reconocidos politélogos, como Henry Mayo.
El propésito de la academia, en ese momento de la historia mun-
dial, era desenmascarar a dictadores que utilizaban, tanto en sus
discursos como en los textos de su derecho positivo, conceptos
occidentales, pero vacios de todo contenido, como “democracia”,
“Constitucién” o “Estado de derecho”. En este orden de ideas, el
profesor francés André Hauriou sefialé en su obra que ha sido
una socorrida estrategia de los sistemas politicos autoritarios del
siglo XX —observable hasta nuestros dias— vestirse con ropajes
democraticos para crear, de manera torticera, una fuente de legi-
timidad y mantener niveles béasicos de aceptaciéon social. Para
ello, estos sistemas politicos y sus operadores principales —la no-
menclatura autoritaria que detenta el poder— usan conceptos en
sus discursos que tienen entre la opinién publica una carga muy

% Cfr. Madero, Francisco L, La sucesién presidencial en 1910, México, Ran-
dom House Mondadori, 2010, p. 156.
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positiva, como “voluntad popular”, “Estado de derecho” y
“Constitucion”, a los que publicamente reverencian y dicen res-
petar, pero que en realidad no pasan de ser mas que simples con-
ceptos huecos en el fuero interno de los miembros de dicha no-
menclatura.”

El profesor aleman Karl Loewenstein sostendria argumentos
similares a los del profesor francés André Hauriou. Sefial6é Loe-
wenstein que un sistema politico autoritario puede contar con
una “Constitucién” que formalmente reconoce derechos y liber-
tades publicas a los gobernados, y establece también formalmen-
te la divisién de poderes con un Poder Legislativo, un Poder Eje-
cutivo, y un Poder Judicial. Pero tales derechos se pueden limitar
a placer de la nomenclatura autoritaria cuando el gobernado toca
los intereses de dicha nomenclatura, ya que la divisién de pode-
res es nada mds que una ficcién. En los sistemas autoritarios, la
divisién de poderes establecida en sus “Constituciones” resulta
ser una mera fachada que no se corresponde con la realidad, pues
el poder se ejerce desde un tinico centro, el Poder Ejecutivo, y los
otros dos poderes —el Legislativo y el Judicial— estan subordi-
nados a éste. Para Loewenstein, estas Constituciones, a las que
denominaba “nominales”,” no despliegan una de las principales
funciones que una Constitucién despliega en un auténtico siste-
ma democratico: servir como dispositivo de control del poder de
los gobernados sobre sus gobernantes.”

Y no despliegan las aludidas funciones por las dos razones que
se han sefialado, y que se complementan una con otra: en primer
lugar, porque se caracterizan por tener un disefio institucional

™ Cfr. Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, 2a.
ed., trad. de José Antonio Gonzalez Casanova, México, Ariel, 1980, pp. 946 y ss.

7' El Diccionario de la lengua espafiola asigna el siguiente significado a la
voz “nominal”: (2) “Que tiene nombre de algo y le faita la realidad de ello en to-
do o en parte”. Cfr. Diccionario de la lengua espafiola, 22a. ed., Madrid, Espa-
sa-Calpe, 2001, p. 1587.

72 Cfr. Loewenstein, Kart, Teoria de la Constitucion, trad. de Alfredo Galle-
go Anabitarte, Barcelona, Ariel, 1970, pp. 213y 214.
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para evitar que efectivamente ciertos derechos politicos e institu-
ciones publicas sirvan para controlar el ejercicio del poder; y, en
segundo lugar, porque ademas se interpretan de forma tal que se
pervierte el significado real del lenguaje constitucional.

Al igual que André Hauriou y Karl Loewenstein, el politologo
estadounidense Henry Mayo sefial6é que el hecho de que se cele-
bren elecciones para elegir a los gobernantes no es un indicador
suficiente de que el sistema es democratico. Las elecciones deben
venir acompaiadas de otros indicadores. El mds importante de ta-
les indicadores es que exista un control eficaz y permanente de la
gestién del Gobierno. Que el gobernante rinda cuentas de la for-
ma en que ejerce el poder y, en su caso, que haya la posibilidad
real, y no sélo formal, de exigir responsabilidad politica y juridica
a los gobernantes que hacen un mal uso del poder y del tesoro
publico.”

Con sustento en las razones sefialadas, en términos generales
se puede decir que las Constituciones estatales de la Republica
mexicana, en esta primera década del siglo XXI, no han servido
hasta ahora como instrumento democratico eficaz para la regula-
cion de las relaciones de poder. Las normas electorales secunda-
rias, y no la Constitucién estatal, son la verdadera fuente de don-
de mana el poder politico de los estados. Una vez en el poder, el
gobernador en turno lo ejerce en forma autoritaria, constituyen-
do la categoria que Loewenstein denomina “demoautoritarismo”.
Este es un subtipo del sistema autoritario que se caracteriza por-
que el gobernante llega al poder por medios democraticos, pero
una vez formalmente investido como autoridad ejerce el poder
en forma autoritaria. Ello equivale a ejercer el poder publico en
forma arbitraria, sin rendir cuentas y sin sujecion a control poli-
tico y juridico alguno; con contadas excepciones, el erario
publico se privatiza en beneficio del gobernador en turno y de su
camarilla.

? Cfr. Mayo, Henry B., An Introduction to Democratic Theory, Nueva York,
Oxford University Press, 1960, pp. 72-106.
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Las notas analizadas permiten afirmar, sin margen de error,
que la mayoria de las Constituciones estatales vigentes son clara-
mente Constituciones “nominales”, segun la definicion de Karl
Loewenstein. No cuentan en su gran mayoria con un Poder Judi-
cial capaz de hacer respetar su supuesta supremacia normativa
—como si lo hace, por ejemplo, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacidn, que funciona como el custodio de la Constitucién fe-
deral, con fundamento en los articulos 103 y 105—. Pero, como
sefiala Tom Ginsburg, el disefio del tribunal superior de justicia
de un estado como tribunal de “legalidad” no es producto de la
ingenuidad sino un disefo deliberado del autoritarismo.”

Para que el sistema politico de los estados fuese democritico,
la Constitucién local, entre otras cosas, debiera contar con un
control constitucional local de tipo jurisdiccional, para que sea el
Tribunal Supremo el que actie como tribunal de constitucionali-
dad e interprete y haga valer las normas constitucionales ante el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Entre tales normas consti-
tucionales se encuentra: 1) el esquema de separacion de poderes
—vy dentro de éste las competencias de control sobre el Ejecutivo
que, en dicho esquema, se reconocen al Poder Legislativo—, y 2)
desde luego, y en primerisimo lugar, los derechos politicos de los
gobernados. Mientras este control jurisdiccional y otros compo-
nentes de control politico y juridico no se integren, el sistema po-
litico de los estados seguird siendo autoritario. A la fecha, la
Constitucion de varios estados —entre ellos, el emblematico es-
tado de Baja California, donde se dio la primera alternancia en el
Poder Ejecutivo en 1989— no cuenta con tal mecanismo de auto-
defensa de su supremacia, lo que contrasta con el desarrollo poli-
tico de otros estados de la Reptiblica. Siguiendo el temprano
ejemplo de Veracruz, varios estados de la Republica, a partir de
2000, empezaron a construir un control constitucional local, re-

™ Cfr. Ginsburg, Tom y Moustafa, Tamir, “Introduction: The Function of
Courts in Authoritarian Politics”, en id., Rule by Law: The Politics of Courts in
Authoritarian Regimes, Cambridge, Cambridge University Press, 2008, pp. 1-22.
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conociendo tres instrumentos de derecho procesal constitucio-
nal: la controversia constitucional, la accién de inconstitucionali-
dad vy el juicio local de amparo.” Pero este no ha sido el caso de
otros estados que se significan por ser la tierra de origen de lide-
res historicos de la transicion politica de México en el ambito
federal, como Guanajuato o Michoacin, o por haber sido en el
pasado ejemplo constitucional para los demas, como Yucatén,
donde se configurd el juicio de amparo —orgullo del constitucio-
nalismo mexicano—.

Tom Ginsburg, investigador de la Universidad de Chicago que
ha dedicado sus estudios a la funcién que desempeiian los pode-
res judiciales en los sistemas autoritarios, sugiere que el disefio
del Poder Judicial como tribunal de “legalidad” no es producto
de la ingenuidad, sino un disefio deliberado en los sistemas auto-
ritarios para evitar que el Poder Judicial controle a los otros po-
deres. Para desdentar al Poder Judicial, tipicamente se les confie-
re competencias de control de “legalidad”, es decir, s6lo puede
conocer casos derivados de conflictos de leyes para hacer preva-
lecer la ley, pero no puede hacer valer la Constitucion local. Evi-
dentemente, la trampa estriba en que estos tribunales no cono-
cen de normas con rango constitucional, entre las cuales se
encuentran las competencias de supervisién del Congreso sobre
el Ejecutivo, asi como los derechos politicos de los gobernados,
como el de acceso a la informacion publica.

Ginsburg sugiere también que en los sistemas autoritarios se
recurre a la fragmentacion de la organizacion judicial para restar-
le poder a este Poder.”® La observacién de Ginsburg se manifiesta
en el disefio de la funcién jurisdiccional de varios estados de la

> Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucion en el
ordenamiento mexicano, México, Porrua, 2005, pp. 357-409. Véase, también,
Astudillo Reyes, César, Ensayos de justicia constitucional en cuatro ordenamien-
tos de México: Veracruz, Coahuila, Tlaxcala y Chiapas, México, UNAM, Institu-
to de Investigaciones Juridicas, 2004.

76 Cfr. Ginsburg, Tom y Moustafa, Tamir, op. cit., p. 21.
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Republica, donde se ha configurado, separados del Poder Judi-
cial, un tribunal contencioso administrativo, un tribunal electoral
y un tribunal laboral —disefio que facilita la colonizacién de es-
tos tribunales con personajes afines al gobernador(a) del estado
en turno—.

Pero es, sobre todo, la forma en la que se organiza al Poder Le-
gislativo y la debilidad de las competencias que se le atribuyen, lo
que permite el mantenimiento del sistema autoritario con facha-
da constitucional. Las sucesivas reformas de las que han sido ob-
jeto las Constituciones locales, desde 1917 a la fecha, establecen
la clara preeminencia del Poder Ejecutivo sobre el Poder Legisla-
tivo. Bien es cierto que las Constituciones locales siguen recono-
ciendo formalmente la divisién de poderes. Pero se le han otor-
gado tales competencias al Poder Ejecutivo y, al mismo tiempo,
se le han amputado al Poder Legislativo, que deliberadamente se
ha configurado un claro desequilibrio entre poderes. Ello permite
que, en no pocos estados, el Poder Ejecutivo no sélo no sea con-
trolado por el Poder Legislativo, sino, peor aun, que el Poder Eje-
cutivo domine al Poder Legislativo —y, por este medio, al Poder
Judicial, a los drganos de relevancia constitucional y a los
6rganos constitucionales auténomos—.

Actualmente, el Poder Legislativo de los estados son poderes
sin potencia para supervisar y evaluar la gestion de la administra-
cién publica, y, en su caso, para exigir que el rumbo de la accién
publica sea corregido por el gobernador(a) del estado y los
miembros de su gabinete. La afirmacién anterior se prueba facil-
mente de una simple lectura de la Ley Organica del Poder Legis-
lativo de cada uno de los estados. En éstas no se considera apenas
la labor de control —a la que se le dedican unas cuantas pala-
bras—, lo que contrasta con el detalle del procedimiento de la
formacién de las leyes. Al respecto, cabe decir que desde hace dé-
cadas es undnime la idea, entre la doctrina extranjera de las demo-
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cracias consolidadas del mundo” y la doctrina nacional mexica-
na mds solvente, que la funcién mas importante de los
parlamentos de las democracias constitucionales de nuestros dias
—ademas de legislar— es controlar al Gobierno en forma perma-
nente. Tal entendimiento arraigé atin mds por la necesidad de
controlar el enorme aparato burocratico del Estado de bienestar
—adscrito al Poder Ejecutivo— que crecié exponencialmente
desde principios del siglo XX, por el reconocimiento de los dere-
chos sociales que hizo la Constitucion federal mexicana de Que-
rétaro y las Constituciones estatales de nuestro pais. La labor de
controlar la gestion de las administraciones publicas es prictica
cotidiana, por ejemplo, en el Congreso federal estadounidense y
en los congresos de sus estados;”® y desde luego, también es prac-
tica habitual en las democracias parlamentarias con sus sesiones
periédicas de control del Gobierno, que se desahogan a través de
“preguntas parlamentarias” en pleno y comisiones. Pero tal acti-
vidad no es desempefiada por los congresos de los estados de
nuestro pais, recurriendo, la nomenclatura autoritaria, a practi-
cas tan obvias para eludir el control mediante la definicién, desde
la Constitucion local, de periodos ordinarios de trabajo legislati-
vo muy cortos, entre los cuales el gobernador no puede ser vigila-
do eficazmente por el Congreso.

Al Poder Legislativo de la mayoria de los estados le ha sido
amputada la herramienta mas importante de control sobre el
Ejecutivo: el estatus de ley del presupuesto publico, que si tuvo
en el siglo XIX y principios del XX. Hoy, el presupuesto es consi-
derado, en la mayoria de las Constituciones estatales, como un
acto administrativo —y, por tanto, sujeto a modificaciones dis-

77 Cfr. Figueroa, Alberto y Abando, Josue Osés, “La evaluacién legislativa
como control parlamentario”, en Pau i Vall, Frances (coord.), Parlamento y
control del gobierno. V Jornadas de la Asociacion Espafiola de Letrados de Parla-
mentos, Madrid, Aranzadi, 1998, pp. 213 y ss.

7 Cfr. Oleszek, Walter J., Congressional Procedures and the Policy Process,
6a. ed., Washington, CQ Press, 2004, pp. 289-311.
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crecionales por el jefe del Ejecutivo a partir del dia posterior en
que el presupuesto fue aprobado por el Poder Legislativo—.”
Entre otras cosas, ello le facilita al gobernador(a) manipular uno
de los grandes componentes del control ciudadano de la demo-
cracia representativa: la prensa y los medios de comunicacién
electrénicos.® Le facilita también la compra de votos en dinero o
en especie, a través de programas sociales a modo —critica que
se ha venido haciendo desde la academia y por analistas de
medios de comunicacién—.

La insuficiencia del disefo institucional contra el mal gobier-
no en los estados se ha agravado desde la quiebra del modelo
presidencialista en 2000, porque no se ha sustituido la forma de
controlar el ejercicio del poder publico en el &mbito local. Como
ha estudiado Victoria Rodriguez, profesora de la Escuela de Go-
bierno de la Universidad de Texas (Austin), el control adminis-
trativo sobre los gobernadores era ejercido desde la ciudad de
México, y era de cardcter metaconstitucional. Los planes de go-
bierno se elaboraban por el presidente, con participacién de los
miembros de su gabinete, y se ejecutaban en los estados por la
administracién federal, directamente a través de las delegaciones

™ Cfr. Cérdenas Gracia, Jaime, “El estado de la fiscalizacién y el control le-
gislativo al poder en México”, en Ackerman, John y Astudillo, César (coords.),
La autonomia constitucional de la Auditoria Superior de la Federacién, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009, pp. 102-104.

% Ante el fenémeno del abuso del dinero publico para promover escritos
apologéticos, Jorge Carpizo ha propuesto una serie de medidas que a la fecha no
han encontrado eco en los estados. “Es necesario crear también una ley de
transparencia publicitaria que resuelva de fondo la vinculacién presupuestal
que existe entre el Gobierno y algunos medios impresos en México, circunstan-
cia que acota el derecho a la informacién y minimiza las posibilidades de una
prensa libre e independiente”. Cfr. Carpizo, Jorge, “El derecho a la informacion.
Propuesta para algunos elementos para su regulacién en México”, en id.
(comp.), Algunas reflexiones constitucionales, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, p. 59.
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estatales.®’ Los estados contaban con su propia administracién
publica y su Plan Estatal de Desarrollo, pero éste venia fuerte-
mente condicionado por el Plan Nacional de Desarrollo —al que
se conectaban, ademads, en la etapa de implementacién, a través
de los convenios tnicos de coordinacién, y por tanto, controla-
dos desde la ciudad de México—.*

En el viejo régimen, el control administrativo en la implemen-
tacién de las politicas publicas en los estados, de manera meta-
constitucional, se ejercia desde la ciudad de México a través de
las delegaciones federales de cada una de las dependencias del
Poder Ejecutivo federal. Pero estos controles metaconstituciona-
les ya no existen desde 2000 —aunque su huella aparece todavia
nitidamente en los acuerdos de coordinacién, en esta primera
década del siglo XXI—. Lo grave es que, como ha sido destacado
por académicos muy solventes, nada lo ha sustituido. Desde la
perspectiva de la historia de las instituciones juridicas de los esta-
dos, ello explica que hoy la corrupcion y el mal gobierno no ten-
gan ni control constitucional —que tendria necesariamente que
ser local— ni control metaconstitucional .

Un ejemplo ilustra esta afirmacién. La Constitucion, vigente a
la fecha, del estado de Baja California, en su articulo 27, fraccién
XI, dispone que sea competencia del Congreso del estado apro-
bar el presupuesto de egresos. Por su parte, el articulo 49, frac-
ci6n 1V, sefala que es competencia del gobernador elaborar y
presentar dicho presupuesto. Sin embargo, estos dos articulos de
la Constitucion del estado han sido violados habitualmente en al-
gunos de los convenios de coordinacién que el gobernador ha
signado con el Ejecutivo federal, a grado tal que lo anormal pare-

81 Cfr. Rodriguez, Victoria y Ward, Peter, New Federalism and State Go-
vernment un Mexico: Bringing the States Back In, Austin, Lyndon Johnson
School of Public Affair of the University of Texas, 1999, pp. 65 y 66.

82 Cfr. Almada, Carlos, La administracién estatal en México, México, INAP,
1982, p. 174.

8 (Cfr. Valadés, Diego, El Sistema Presidencial..., cit,, p. 11.
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ce haber cobrado carta de naturalizacion en las pasadas legislatu-
ras del Congreso del estado que han aceptado pasivamente un
arreglo que vulnera las competencias constitucionales del Poder
Legislativo local, y que proviene de la practica del viejo autorita-
rismo del siglo XX. Nétese lo dispuesto, a este respecto, en el
Acuerdo de Coordinacién para la Distribucién y Ejercicio de Re-
cursos de los Programas de Desarrollo Social y Humano del Ra-
mo Administrativo 20 Desarrollo Social en las Microrregiones y
demas Regiones, que suscriben la Secretarfa de Desarrollo Social
y el Estado de Baja California, que seiiala en su cldusula décimo
primera:**

DECIMA PRIMERA. La Sedesol y el Ejecutivo estatal podrin propo-
ner modificaciones a la distribucién de recursos entre microrre-
giones, objeto del presente Acuerdo de Coordinacién, cuando por
causas justificadas asi se requiera. Dichas propuestas se formula-
ran a través de la Secretaria de Desarrollo Social del Estado de Ba-
ja California y el delegado de la Sedesol, quienes las remitiran a
oficinas centrales para su dictamen y gestién procedente.

En ningdn caso se podra modificar el monto correspondiente
a los municipios de alta y muy alta marginacion, o predominante-
mente indigenas que se prevén en el anexo 4, asf como los recur-
sos destinados a localidades de alta y muy alta marginacién y
otras zonas, regiones o localidades cuya poblacion registra indices
de pobreza o marginacidn, sin contar con la aprobacién del nivel
central de la Sedesol.

Al final del ejercicio fiscal se formalizaran todas las modifica-
ciones presupuestarias efectuadas respecto de los recursos conve-
nidos a través del presente Acuerdo de Coordinacion, para las ac-
ciones, obras y proyectos financiados de manera conjunta por las
partes. Lo anterior se realizard por medio de un formato que se
suscribira por las instancias estatales correspondientes y la Dele-
gacion Sedesol en el Estado, documento que formara parte del
presente Acuerdo de Coordinacion.

# Cfr. DOF, 27 de octubre de 2008.
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En el citado acuerdo, suscrito y firmado por el gobernador del
estado, el secretario general de Gobierno, el secretario de Planea-
ci6én y Finanzas, y el secretario de Desarrollo Social del estado
—sin participacion alguna del Congreso del estado—, se acuerda
conculcar las competencias del Poder Legislativo del estado, con
el tnico requisito de que “lo anterior se realizard por medio de
un formato que se suscribird por las instancias estatales corres-
pondientes y la Delegacién de Sedesol en el Estado, documento
que formaréa parte del presente Acuerdo de Coordinaciéon”. Es
decir, de acuerdo a este convenio, el Congreso del estado aprueba
un presupuesto para desarrollo social, pero el gobernador puede
modificarlo discrecionalmente en el transcurso del aiio fiscal sin
acudir al Congreso del estado a solicitar la modificacion del pre-
supuesto en cuanto a la aportacién local; el acuerdo sefala sim-
plemente que “al final del ejercicio fiscal se formalizardn todas las
modificaciones presupuestarias efectuadas”. Este convenio es el mis-
mo que se ha firmado en el resto de los estados de la Republica.

Ainddase a lo ya sefialado, la observacién de un conjunto de
distinguidos investigadores del Centro de Investigacién y Docen-
cia Econémicas (CIDE), quienes han destacado que si bien el in-
greso del Estado mexicano sigue concentrado por el Gobierno fe-
deral en las presidencias panistas de Vicente Fox Quesada y
Felipe Calder6n Hinojosa, el gasto si ha experimentado una clara
descentralizacion hacia los estados y los municipios, sin que tal des-
centralizacién haya venido acompafiada de la actualizacién del
esquema de rendicién de cuentas y de control —lo que explica,
segun estos autores, tanto el gasto ineficiente mal orientado, co-
mo la oportunidad de que se incrementen los niveles de corrup-
ci6n en la administracién piblica estatal y municipal—.% Es de-
cir, paraddjicamente la corrupcién parece haberse descentra-
lizado todavia mas a partir de 2000 en el que se produce la alter-

8 Cfr. Cabreros, Enrique et al., “El nuevo federalismo mexicano: diagndsti-
co y perspectiva”, en varios autores, Federalismo y descentralizacién, México,
Conago, 2008, pp. 159-164.
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nancia en la Presidencia de la Republica, como también la ausen-
cia de responsabilidad en el ambito local por el mal gobierno.

La visién académica es compartida tanto por politicos® como
por analistas de la prensa nacional. Por citar un ejemplo, el pe-
riodista Carlos Loret de Mola describe de la siguiente manera, en
El Universal, la practica politica del autoritarismo de los estados
de la Republica:

Usted es un gobernador poderoso. En su ultima eleccién se llevé
“carro completo” y hoy la mayoria de los presidentes municipales
son de su grupo y el Congreso local no es contrapeso sino cémpli-
ce, tiene mayoria propia, y si no alcanzé a conquistarla, esos dos o
tres diputados que le faltaron los compré bajo su lema de que “no
hay opositor que resista un cafionazo de seis ceros”. Tiene a la
mayoria de los medios de comunicacién sometidos, pues sin eco-
nomia local vigorosa no tienen ninguna fuente de financiamiento
solida que no sea la de su Departamento de Comunicacién Social.
Y a esos dos o tres periodistas “jodones” los tiene amagados, ame-
nazados, arrinconados. Si algiin medio nacional habla mal de us-
ted, la edicion no llega, la sefial se corta. Le llega un presupuesto
de la Federacion, mds lo que recauda localmente, y esa lana es su-
ya. Suya, suya, suya. El Congreso le avalara lo que haga, en lo que
la gaste. Usted usa el dinero para saldar favores politicos y para la
compra de votos. Y tiene, pagados con dinero de la gente, opera-
dores por todo su territorio que se encargan de que cualquier ciu-

8 Roberto Madrazo Pintado, uno de los operadores del sistema autoritario
federal y estatal de mayor peso politico en la primera década del siglo XXI, can-
didato presidencial en 2006 (PRI), describe el sistema politico mexicano de
nuestros dias de la siguiente manera: “Ya con Fox en la presidencia, acab6 ga-
nando la politica ancestral. Ni el PRI murié ni el PAN encarné el nuevo régi-
men. Eso si, perdié el Estado, perdié la transicién, perdié la democracia y el
pais entero. A la postre, en un contexto de frivolidades, ambiciones, corrupcio-
nes extremas y francas patologias, ganaria la delincuencia oficialmente admiti-
da, y fuera del gobierno, los intereses del crimen organizado, escalando asi un
peldafio mas hacia el control politico del pais, aprovechando para ello las venta-
jas de una transicién de tramoya, sin instituciones ni gobernabilidad”. Cfr. Ma-
drazo Pintado, Roberto, El despojo, México, Planeta, 2009, p. 263.
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dadano que “se salga del redil” pierda de inmediato el apoyo de
los programas oficiales. Y no le da pena. No, porque sabe que pa-
ra donde voltee, los gobernadores como usted hacen lo mismo,
vengan del partido que vengan. Y no hay quien se les ponga en-
frente [...].¥

En este primera década del siglo XXI el nivel alto o bajo de co-
rrupcion en los estados, esto es, su combate, su tolerancia o bien
su abierta promocién pende de la ética del gobernador en turno
—quien pone el ejemplo—. Y por lo que se refiere al control de la
administracién publica, esto es, a la medicién de los resultados
sociales de la politicas publicas, no la ejerce el Poder Legislativo,
como tedricamente dispone la Constitucion local, sino el propio
gobernador; ello explica que la calidad y resultados de la admi-
nistracién publica de cada estado sea igualmente un reflejo de la
calidad del gobernador en turno como administrador pablico.

De todo lo dicho, es de advertir, sin embargo, que el caracter
autoritario del sistema politico es, valga la redundancia, del siste-
ma politico —con independencia de que el jefe del Ejecutivo sea
emanado de las filas del PRI—, discurso explotado habil y exito-
samente por el PAN en su ascenso al poder presidencial en 2000.
Si se considera el ejemplo federal pos 2000, la alternancia en la
jefatura del Poder Ejecutivo en un estado pareciera ser condiciéon
necesaria para la transicién politica, pero no es una condicién a
la vez necesaria y suficiente. El sistema politico seguird siendo
autoritario en cualquier estado, a pesar de ser gobernado por un
militante postulado por el PRD o por el PAN, si no se modifica la
Constitucién local y la forma en que ésta se interpreta; la alter-
nancia per se no modifica este hecho —como lo reconocen, pa-
blicamente ya en la actualidad, miembros prominentes del Parti-
do Accién Nacional, como el senador de la Republica Alejandro

8 Cfr. Loret de Mola, Carlos, “Manual para perder elecciones”, El Univer-
sal, 8 de julio de 2010.
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Zapata Perogordo—.® El ejemplo emblematico de la afirmacién
anterior es el estado de Baja California. Este se caracteriza por te-
ner un sistema politico autoritario hasta la fecha, a pesar de que
en 1989 llegara a ser el jefe del Ejecutivo un miembro del PAN,
Ernesto Ruffo Appel. El PAN ha conservado esa posicién de lide-
razgo politico que se extendi6 hasta al Congreso del estado y a
los ayuntamientos. Pero el Partido Accién Nacional en Baja Cali-
fornia no ha sido capaz de transformar el sistema politico me-
diante la renovacién de su Constitucion local y practicas politi-
cas. Este partido ha optado por mantener la simulacién
constitucional en torno a los controles politicos del poder,
identificado agudamente por Francisco I. Madero como método
de gobierno del autoritarismo mexicano, segiin lo comentado en
lineas precedentes.

Valga aqui la cita a un ex gobernador del estado de Tabasco,
que abona como prueba a la teoria de la simulacién constitucio-
nal de Madero. En un libro testimonial reciente, éste sefiala que
la clase gobernante de México, en la que él se incluye, después del
68 de Tlatelolco, respondio:

Con algo igualmente primitivo pero mas elaborado: una estrate-
gia de simulacién del cambio y la apertura. Estrategia que, con va-
riantes, se ha extendido de entonces hasta nuestros dias... Asi que
en esas estamos —en plena “transicion a la democracia”— jugan-
do todavia al gatopardismo: dando una imagen piiblica de innova-
cion y voluntad de cambio, cuando en los hechos todo sigue (y se
busca que siga) exactamente igual. Al fin que los criticos mas
acerbos del sistema, una vez en el poder descubren que es el me-
jor de los negocios.*

8 Cfr. Zapata Perogordo, Alejandro, “Coloquio académico entre académi-
cos y senadores”, Seminario Internacional sobre Regimenes Politicos. Formas
de Gobierno y Coaliciones Politicas, ciudad de México, 17 de agosto de 2010
(DVD de la Biblioteca Virtual del Instituto “Belisario Dominguez” del Senado
de la Reptblica).

¥ Cfr. Madrazo Pintado, Roberto, op. cit., p. 121.
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Por las consideraciones expresadas en estas paginas, en este
2010 en que se cumplen doscientos afios del inicio del glorioso
movimiento de independencia nacional, el pueblo de cada estado
de la Republica tiene sobrados motivos para celebrar la indepen-
dencia de la nacién mexicana de la que forman parte. Asimismo,
todos tenemos y debemos celebrar la Revolucién mexicana y su
producto local, la Constitucién de cada estado, pero en la versién
original que fueron aprobadas inmediatamente después de que se
aprobara la Constitucion federal de 1917. Por contraste, es un
deber ciudadano en 2010 hacerse cargo de la patologia politica
que hace cien afios identificara Francisco 1. Madero, y que en la
actualidad se sufre “si bien con pronunciadas variaciones en los
estados de la Republica: la simulacién constitucional”.

No se ha conseguido plenamente en los estados el ideal de la
democracia representativa por la que pelearon sucesivamente los
héroes de la Independencia, la Reforma y la Revolucion. Si bien
con diferente intensidad, en 2010 se vive bajo sistemas politicos
autoritarios con Constituciones “nominales”, en la mayoria de
los estados, de las que no se puede sentir orgullo alguno y menos
aun festejarlas —porque ello seria una afrenta a los auténticos de-
mocratas de nuestras gestas historicas democraticas de 1810 y
1910—. Para honrar las vidas ofrendadas de nuestros héroes na-
cionales y locales, los diputados de las legislaturas de los Congre-
sos de los estados en 2010 tienen la responsabilidad histérica de
impulsar una reforma integral de sus respectivas Constituciones
vigentes, conjuntamente con los integrantes de los ayuntamien-
tos de los municipios de sus respectivos estados —que desembo-
que al final en los referéndum constitucionales estatales—. Con
la excepcion de los estados mds jovenes de nuestra Federacion,
dichos legisladores locales harian una gran contribucién de inge-
nieria constitucional si miran al pasado y restablecen en sus pro-
yectos de reforma buena parte de las disposiciones originales de
las Constituciones de los estados de la Repuiblica mexicana del
cuarto lustro del siglo XX, a las que rinde justo homenaje esta
Historia de las instituciones juridicas de los estados.
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