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DERECHO CONSTITUCIONAL

ADVERTENCIA

Hemos redactado este titulo relativo al derecho constitucional mexica-
no de acuerdo con los lineamientos generales que el Instituto de
Investigaciones Juridicas determiné para esta obra. Se ha hecho énfasis
en los aspectos mds importantes y singulares del constitucionalismo de
nuestro pais y Unicamente nos hemos referido a la doctrina en casos
indispensables.

El profesor Jorge Carpizo escribié los capitulos I, I, III y VI. El
profesor Jorge Madrazo escribié los capitulos IV, V, VII y VIIL Las
conclusiones son de ambos autores.

El trabajo estd actualizado a diciembre de 1990. En su puesta al dia
participé la doctora Maria del Pilar Herndndez Martinez.

I. LA CoNsTITUCION DE MEXICO
1. Las fuentes del derecho constitucional mexicano

México tiene un sistema federal. Por lo tanto, se puede justamente
hablar de un derecho constitucional general o federal y de un derecho
constitucional local o de las entidades federativas. Los principios bésicos
de organizacién politica del Estado mexicano se encuentran en el dere-
cho constitucional general y a él nos referiremos primordialmente.,

Las fuentes del derecho constitucional mexicano son: a) la Constitu-
cion, b) la jurisprudencia, c) la costumbre, d) las leyes que reglamentan
preceptos constitucionales o0 que precisan los 6rganos creados por la
propia Constitucion, €) la doctrina y f) algunas reglas de juego del
sistema politico.

La fuente primera y mas importante: la Constitucién. La actual
Constitucién fue expedida el 5 de febrero de 1917 y entré en vigor el
primero de mayo de ese afio.

A su vez, las fuentes de la Constitucién son de carcter a) mediato
y b) inmediato.
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8 JORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO

La fuente inmediata es quien hace la Constitucién, La fuente mediata
es el por qué, la causa de la creacién de la Constitucidn.

La fuente mediata de la Constitucién mexicana de 1917 fue el movi-
miento social que principi6 en 1910 con la rebelién de Madero en
contra del presidente Diaz, quien habia estado en el poder por treinta
afios. Dicho movimiento perseguia fundamentalmente un objetivo poli-
tico: llevar a la ley fundamental el principio de no reeleccién del pre-
sidente y terminar con la larga permanencia de Diaz en el poder. En
1913, Carranza, gobernador de Coahuila, se levant4 en armas en contra
del presidente Victoriano Huerta, quien habia ordenado el asesinato del
presidente Madero y del vicepresidente Pino Suérez. Durante esta lucha
civil se fueron expidiendo decretos de caricter social, especialmente
para garantizar ciertos derechos a los trabajadores y a los campesinos,
los que estaban luchando no s6lo para cambiar las estructuras politicas
y 2 los gobernantes sino primordialmente para asegurarse un mejor nivel
de vida, La nueva Constitucién no tiene su fundamento de validez en
su antecesora, ya que se cred sin seguir el procedimiento que aquella
indicaba para su reforma, sino en la serie de hechos ocurridos entre
1910 y 1916, los cuales originaron que se creara una nueva Constitucién
que fue aceptada por amplios sectores de la sociedad mexicana,

La fuente inmediata de la Constitucién fue el Congreso Constituyente
que se convoc para que la redactara y aprobara. Dicho Congreso Cons-
tituyente, convocado por Carranza (jefe del movimiento que derrocéd a
Victoriano Huerta), estuvo integrado por 214 diputados constituyentes
propietarios, que fueron electos por el pueblo de acuerdo con las reglas
generales de eleccion de los representantes para la Cimara Federal de
Diputados, reglas que se precisaron en el decreto convocatorio respecti-
vo. El Congreso Constituyente, en cuanto Colegio Electoral, comenzg
sus juntas el 21 de noviembre de 1916, y sus sesiones fueron oficial-
mente inauguradas el 1o. de diciembre de ese afio y clausuradas el 31
de enero de 1917.

La segunda fuente: la jurisprudencia. La propia Constitucién en su ar-
ticulo 94 sefiala que la ley fijar4 los términos en que sea obligatoria la
jurisprudencia que establezcan los tribunales del poder judicial de la fe-
deracién acerca de la interpretacién de la Constitucién, leyes y regla-
mentos federales o locales y los tratados internacionales.

Asi, el poder judicial federal tiene en sus manos, como regla general,
la interpretacién dltima de la Constitucién, interpretacién que estin
obligados a aplicar todos los tribunales del pafs, cuando se ha estable-
cido jurisprudencia.
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DERECHO CONSTITUCIONAL 9

Se establece jurisprudencia del pleno de la Suprema Corte de Justi-
cia, cuando existen cinco sentencias no interrumpidas por otra en con-
trario y que han sido aprobadas por lo menos por catorce ministros. Las
salas de la Suprema Corte también establecen jurisprudencia cuando
existen cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario y que
han sido aprobadas por lo menos por cuatro ministros.

También los tribunales colegiados de circuito estdn facultados para
establecer jurisprudencia, la cual es obligatoria para todos los tribunales
y jueces que funcionen dentro de su jurisdiccién territorial.

Los tribunales colegiados de circuito establecen jurisprudencia cuando
existen cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario, y apro-
badas por unanimidad de votos de los magistrados que integran el
tribunal,

La jurisprudencia se puede interrumpir; la Ley de Amparo sefiala los
requisitos necesarios y precisa una serie de sus aspectos.

En esta forma, como afirmamos parrafos arriba, por regla general, el
poder judicial de la federacién tiene en sus manos la interpretacién
ultima de la Constitucién, salvo en algunos casos de naturaleza “poli-
tica”; incluso sobre esta misma materia, a veces la Suprema Corte ha
aceptado su competencia y en otras ocasiones, con los mismos argumen-
tos, la ha declinado, También como regla general, la Suprema Corte se
ha abstenido de examinar resoluciones del Senado cuando éste declara
que han desaparecido todos los poderes en una entidad federativa —algo
parecido, pero s6lo parecido a una intervencién federal—, y los pro-
blemas relacionados con las elecciones populares.

La tercera fuente: las costumbres o usos constitucionales. El orden
juridico mexicano es primordialmente de caricter escrito. Una costum-
bre constitucional no puede derogar un precepto de la ley fundamental
porque éste sélo puede ser alterado o abrogado a través del procedi-
miento que para su reforma sefiala la propia Constitucién; esto es con-
gruente con el principio de la supremacia constitucional.

Sin embargo, existen costumbres constitucionales en México. Como
ejemplo podemos sefialar que el articulo 69 constitucional prescribe que
el presidente de la Repiblica presentard, en la apertura del primer perio-
de sesiones ordinarias del Congreso, un informe por escrito en el que se
exponga el estado general de la administracién publica del pais. El pre-
sidente mexicano cumple con este mandato cada primero de noviembre
con un informe que se convierte en un acto politico de especial impor-
tancia: se suspenden las labores en todo el pais, la ceremonia se trasmite
por todos los canales de television y radio, el presidente llega al edificio de
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10 JORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO

la Camara de Diputados después de un recorrido por las calles repletas
de gente, lee un documento durante varias horas, y el presidente de la
Camara de Diputados le contesta en términos generales. Este ritual,
esta costumbre constitucional, se ha hecho parte del informe presidencial.

La cuarta fuente: las leyes que reglamentan preceptos constitucionales
o que precisan los Organos creados en la propia Constitucién. .Como
ejemplo podemos sefialar a la mencionada Ley de Amparo, que regla-
menta la garantia constitucional més importante del pais, y el Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que reglamenta
lo relativo a los partidos politicos nacionales. ‘

La quinta fuente: la doctrina que, aunque no es obligatoria, ha influi-
do en la legislacién y en la jurisprudencia.

Se puede recordar el articulo 34 de la Ley de Amparo de 1882 que
indicé: “Las sentencias pronunciadas por los jueces (se refiere a los
de amparo) serdn en todo caso fundadas en el texto constitucional de
cuya aplicacién se trate. Para su debida interpretacion se atenderd al
sentido que le han dado las ejecutorias de la Suprema Corte y las doc-
trinas de los autores”. (Las cursivas son nuestras,)

En consecuencia, de acuerdo con el articulo mencionado, los jueces
debian tomar en cuenta la doctrina para la interpretacién de la Cons-
titucién, con lo que se le otorgaba especial importancia a la doctrina,
Sin embargo, esa corriente nacida en 1882 no prosperd, y en la actuali-
dad el valor que tiene esa fuente es el que los legisladores y los jueces
decidan otorgarle.

La doctrina ha tenido importancia en México. Se puede mencionar
como ejemplo que Emilio Rabasa influyé con sus obras el funciona-
miento del sistema de gobierno asentado en la Constitucién de 1917,
aunque no se le citara en el Congreso Constituyente por pertenecer al
grupo politico perdedor. Empero su pensamiento sobre un ejecutivo
fuerte, las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo, y la im-
portancia y funcionamiento del veto, influyeron decisivamente en el
constituyente mexicano de este siglo.

La sexta fuente: ciertas reglas de juego del sistema politico. Estas
reglas no se encuentran escritas ni tienen caracter juridico, pero existen,
conforman y modifican el funcionamiento de varias instituciones asen-
tadas en la ley fundamental. Por ejemplo: el presidente de la Republica
es el jefe real del partido preponderante y es quien, al escoger el candi-
dato del partido para la presidencia de la Reptblica, realmente esta
decidiendo quién serd su sucesor, ya que desde su fundacién en 1929
ese partido preponderante no ha perdido ninguna eleccién presidencial.
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Junto con estas fuentes del derecho constitucional mexicano, hay que
tener presente también el método del derecho comparado que los mexi-
canos hemos utilizado abundantemente y con provecho. Especialmente
han inspirado instituciones politico-constitucionales en nuestro pais las
de Espafia, Estados Unidos de Norteamérica y Francia. En los dltimos
afios hemos tratado de conocer mas y mejor la evolucién constitucional
de América Latina, y el sistema representativo mexicano configurado
en 1977 fue influido por el que existe en la Repiblica Federal de Ale-
mania. Hemos adaptado a las peculiares circunstancias y a la realidad
de México una seriec de instituciones, con lo cual éstas han perdido su
“pureza”, pero se han arraigado en nuestro sistema constitucional por
dar respuesta a necesidades concretas, y porque han auxiliado en la con-
secucién del objetivo de mejorar nuestra organizacién juridico-politico-
constitucional.

2. La Constitucién mexicana: algunos criterios clasificadores

Para tener una idea general de la Constitucién mexicana de 1917,
vamos a aplicarle algunos de los criterios que se han formulado para
la clasificacién de las constituciones.

De acuerdo con Wheare, la Constitucién mexicana es suprema sobre
el 6rgano legislativo, porque para su reforma se sigue un procedimiento
més complicado que aquel que se necesita para alterar una norma ordi-
naria; es federal, es presidencial y es republicana,

La Constitucién formal acepta en su articulo 41 el multipartidismo;
pero en la realidad somos un pais con Constitucién de partido predo-
minante, ya que en los Gltimos sesenta afios todos los presidentes, gober-
nadores, senadores y alrededor del 90% de los diputados federales, han
sido postulados por ese partido.

En la terminologia de Loewenstein, tenemos una Constitucién nominal,
ya que no existe concordancia absoluta entre la realidad del proceso
politico y las normas constitucionales a causa de una serie de factores
sociales, econémicos y politicos; pero hay la esperanza de que tarde o
temprano podamos alcanzar dicha concordancia y lograr una Constitu-
cién normativa.

3. Una nota caracteristica: el aspecto social
Nuestra Constitucién, como la inmensa mayoria de las constituciones,

posee una parte dogmadtica y otra orgénica, divisién que ya encontramos
en la Constitucién mexicana de 1814.

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/CQv4r1

12 JORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO

La nota mas caracteristica de nuestra ley fundamental consiste en
que fue la primera en incorporar normas de contenido social. La Co-
misién de Constitucién del Congreso Constituyente de 1916-1917 aceptd
adicionar al proyecto del articulo quinto, que contenia el principio de
la libertad de trabajo, con los principios —que tres diputados constitu-
yentes le habian propuesto— de la jornada maxima de ocho horas, el
descanso semanal y la prohibicién de trabajo nocturno para mujeres y
nifios. A su vez dicha Comisién rechazd otros principios que también
esos tres diputados le habian sugerido, tales como: a trabajo igual sala-
rio igual sin hacer diferencias de sexo, derecho a huelga, y estableci-
miento de juntas de conciliacién y arbitraje.

La presentacién del proyecto del articulo quinto dividié al Congreso
Constituyente. Una corriente opinaba que era necesario suprimir Jas
normas sociales de ese articulo porque una Constitucién no debia esta-
blecer ningin precepto reglamentario. La otra, también se mostré incon-
forme con el proyecto del articulo, porque deseaba que se le incorpo-
raran todos aquellos principios que aseguraran la vida, la libertad y las
energias del trabajador, porque —argumentaban— era preferible sacri-
ficar la estructura de la Constitucién y no al individuo; porque se debian
establecer bases precisas sobre las cuales se legislara en materia laboral,
y porque se debia hacer justicia a la clase trabajadora que habia sido
factor importante en el triunfo del movimiento social. Esta dltima co-
rriente fue obteniendo el consenso del Congreso.

Entonces se propuso y se acepté ticitamente que todos los principios
del aspecto laboral se trataran en un capitulo o en un titulo de la Cons-
titucién, y un grupo de diputados, fuera de las sesiones del Congreso
Constituyente, se dio a la tarea de redactar ese titulo que, con ligeras
modificaciones, la Comisién de Constitucién presenté al Congreso, Ya
la discusién no revistio mayor relieve, se aceptd que los aspectos gene-
rales del problema laboral fueran reglamentados en la Constitucién: el
articulo 123, en sus veintiocho fracciones, fue aprobado por unanimidad.

Se hacian realidad las palabras que habia pronunciado uno de los
diputados constituyentes, Cravioto, en una de las sesiones de debates
del aspecto laboral:

asi, como Francia, después de su revolucién, ha tenido el alto honor
de consagrar en la primera de sus cartas magnas los inmortales dere-
chos del hombre, asi la Revolucion Mexicana tendri el orgullo legi-
timo de mostrar al mundo que es la primera en consignar en una
constitucién los sagrados derechos de los obreros,
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Nacia toda una concepcién del derecho constitucional, misma que
afloraria en la primera posguerra y con mayor vigor en la segunda: la
Constitucién no sélo estructura politicamente a la nacién, sino que
asegura al individuo un minimo decoroso de existencia. El constitucio-
nalismo politico se transformaba en social para enriquecerse. De aqui
surge el constitucionalismo politico-social de nuestros dias.

El aspecto laboral fue complementado con el agrario, Ya no se cues-
tion6 en el Congreso Constituyente si esos preceptos debfan o no formar
parte de la Constitucion; el punto ya estaba ganado. En el articulo 27
se incluyeron las disposiciones sobre el problema de la tierra. Se pre-
ceptud, primordialmente, entre otros aspectos; que la propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional
corresponde originalmente a la nacién, la que puede constituir la pro-
piedad privada imponiéndole las modalidades que dicte el interés pu-
blico; se establecié la dotacién de tierras y aguas a los pueblos, ranche-
rias o comunidades que carecieran de ellas; se precisaron los elementos
de los cuales la nacién es propietaria y sobre los cuales ejerce dominio
directo; se reglamenté el fraccionamiento de las grandes propiedades y
cémo debia efectuarse, y se autorizé la expropiacién por causa de utili-
dad piblica.

Debe quedar claro que con estas garantias sociales nunca se persigui6
menoscabar las de cardcter individual sino, al contrario, complementar-
las, armonizarlas, para hacer realidad la igualdad, la libertad y la dig-
nidad humanas.

Asi nacid el constitucionalismo social. La Constitucién mexicana tuvo
esta originalidad, que es desde entonces su sello distintivo.

Las instituciones politicas que quedaron plasmadas desde nuestra pri-
mera Constitucién del México independiente, 1a de 1824, y que subsisten
hasta nuestros dias, como los sistemas federal, representativo, presiden-
cial y de equilibrio de poderes, han venido evolucionando y, si bien con-
servan los principios de la institucién, nuestras Constituciones los han
ido ajustando a nuestras necesidades y a nuestras aspiraciones, hasta
darles actualmente una serie de peculiaridades que nos permiten hacer
referencia, por ejemplo, al sistema presidencial mexicano o al sistema
representativo mexicano.

La Constitucién mexicana de 1917 estd concebida dentro del consti-
tucionalismo occidental, se reconoce a la persona como la base de todas
las instituciones sociales, se limita y subordina el poder, y se le asegura
al hombre una existencia realmente humana. Dentro de este contexto,
nuestra ley fundamental contiene algunas caracteristicas propias, lo que
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es natural, ya que cada pais tiene sus propios problemas y sus propias
necesidades.

4. La supremacia constitucional y la jerarquia de las normas

El articulo 133 de la Constitucién establece el principio de la supre-
macia constitucional y la jerarquia de las leyes en el orden juridico
mexicano. Textualmente expresa:

Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen
de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unién. Los
jueces de cada Estado se arreglarin a dicha Constitucién, leyes y
tratados a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber
en las Constituciones o leyes de los Estados.

El principio de supremacia constitucional se ha establecido en todas
las Constituciones mexicanas, si bien en algunos casos no se establecid
en forma muy clara. El articulo 126 de la Constitucién de 1857 fue
tomada literalmente de la Constitucién norteamericana y es el que quedd
en la actual Constitucién, con reformas de 1934 a la redaccién, no .al
sentido.

Del articulo 133, en conexién con otros articulos, especialmente el
16, el 103 y el 124, se desprende la jerarquia de las normas en ¢l orden
juridico mexicano, a saber: I) Constitucién federal, II) leyes constitu-
cionales y tratados, III) derecho federal y derecho local.

Las leyes constitucionales son aquellas que afectan la unidad del
Estado federal, es decir, su ambito de aplicacién es tanto federal como
local; como ejemplo se puede sefialar la Ley de Amparo.

Ahora bien, el problema es determinar cudl de las dos se aplica cuan-
do existe una aparente contradiccién entre una ley federal y una local,

En México se quiso que la divisién de competencia entre la federacion y
las entidades federativas fuera clara, tajante, sin ninguna ambigiiedad,
y de aqui resulta: a) la redaccién de nuestro articulo 124 constitucional,
al que posteriormente nos referiremos y que contiene el pensamiento
de que las facultades no concedidas expresamente a las autoridades
federales se entienden reservadas a las entidades federativas (nétese
que en la enmienda décima norteamericana, de la cual tomamos nuestro
precepto, no aparece la palabra expresamente) y b) que entre nosotros
no existen las facultades concurrentes, ya que ni la Constitucién ni la
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jurisprudencia las admiten, y no existen precisamente por la razén arriba
apuntada.

Luego, en México, al problema propuesto se responde de la siguiente
manera: se aplica la ley que fue expedida por autoridad competente,
es decir, el problema en nuestro pais no se presenta como de suprema-
cia de la legislacion federal sobre la local sino como un problema de
competencia: jcudl es la autoridad que de acuerdo con la Constitucién
es competente para legislar sobre esta determinada materia?

Y es mds, el principio de autoridad competente, de acuerdo con el
articulo 16, constituye en México una garantia individual, un derecho
humano; y el articulo 103 sefiala la procedencia del juicio de amparo
cuando la autoridad federal o local actian en exceso de su competencia.
Luego, se garantiza el principio de la competencia con el instrumento
procesal mis efectivo con que cuenta el orden constitucional mexicano.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia declara que la
constitucionalidad de una ley sélo puede examinarla €] poder judicial
federal a través del juicio de amparo. O sea, esta jurisprudencia deja
como letra muerta la segunda parte del citado articulo 133. Parte de la
doctrina mexicana se ha manifestado en contra de esto, y la propia
Suprema Corte abrié un poco las puertas a su jurisprudencia al crear
lo que la doctrina denominé el recurso de inconstitucionalidad; en él,
la contraparte del quejoso es el juez comtn que, segin el afectado, apli-
c6 un precepto anticonstitucional; no se enjuicia al poder legislativo por
su labor, sino se analiza la resolucién del juez local, quien a pesar de lo
ordenado en el segundo parrafo del articulo 133 constitucional, aplico
una norma anticonstitucional. Este recurso de inconstitucionalidad ha
tenido poca aplicacion. La tradicién pesa enormemente sobre nuestros
jueces locales, quienes prefieren no entrar al examen de la constitucio-
nalidad de las leyes.

En congruencia con la jurisprudencia mencionada, una autoridad ad-
ministrativa no puede examinar la constitucionalidad de una ley.

5. Las reformas constitucionales

La Constitucién mexicana es de cardcter rigido porque existen un
6rgano y un procedimiento especiales para la reforma de un precepto
constitucional. Después de haberse ensayado otros sistemas, a partir de
la ley fundamental de 1857 se implanté el norteamericano, El actual
articulo 135 establece:
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La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se
requiere que el Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones,
y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de lcs
Estados. El Congreso de la Unidén o la Comisién Permanente en su
caso, hardn el cémputo de los votos de las legislaturas y la declara-
cién de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

El articulo 135 fija la regla general para las reformas constituciona-
les. Crea un 6rgano especial que parte de la doctrina ha denominado
poder revisor y que se integra por el érgano legislativo federal y los
organos legislativos locales, 6rgano que se encuentra situado entre el
poder constituyente y los poderes constituidos. Estd situado por abajo
del poder constituyente, pero tiene una jerarquia superior a los constitui-
dos, a los cuales puede alterar. Por ello el presidente de la Republica
no puede vetar la obra del poder revisor, por ser un 6rgano de mayor
jerarquia que él.

El procedimiento es mas dificil que el que se sigue para la alteracién
de una norma ordinaria, ya que en el Congreso federal se exige un
quorum de votacion de las dos terceras partes de los legisladores pre-
sentes, cuando la regla general es que sea sélo de mds de la mitad, amén
de que después el proyecto tendrd que ser sometido a la consideracién de
las legislaturas locales.

La regla general establecida en el articulo 135 sufre una mayor rigidez
cuando se intenta formar una entidad federativa dentro de los limites
de las ya existentes, y las legislaturas de la entidad o entidades afectadas
no han dado su consentimiento. En este caso se aplican los principios
del articulo 135; pero la ratificacién de las legislaturas locales debera
ser efectuada por las dos terceras partes del total de ellas.

Y la Constitucién reviste caricter flexible en un solo caso: cuando el
Congreso federal admite nuevos estados a la unién, ya que entonces
se reforma el articulo 43 con el mismo procedimiento que se sigue para
la norma ordinaria.

Obvio es que una Constitucién tiene que irse adecuando a la cambiante
realidad, y esta adecuacion puede realizarse principalmente a través de
dos métodos: la interpretacion judicial y la reforma. En cada pais se
presentan estos dos métodos, sélo que de acuerdo con el contexto cons-
titucional general prevalece uno de ellos. Bien sabido es que, por ejem-
plo, en los Estados Unidos de Norteamérica ha sido el de la interpre-
tacién judicial; en México, el de la reforma. A partir de 1917, mejor
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dicho de 1921, cuando se realizé la primera, nuestra Constitucién ha
sufridlo mas de 350 modificaciones. En otras palabras, reformar Ia
Constitucién no ha sido dificil, y no lo ha sido porque la gran mayoria
de las reformas han sido presentadas por el presidente de la Repiblica.
Este, a partir de 1929, es el jefe real del partido predominante, que
cuenta con abrumadora mayoria en los érganos legislativos del pais., Es
decir, en la realidad la Constitucion mexicana ha mostrado que es fle-
xible, y se le reforma —afirma Diego Valadés— porque se cree en e¢lla
—esto seria un factor positivo—; porque se piensa que la respetan y la
cumplen no sélo los destinatarios del poder, sino también los detenta-
dores; porque se cree que al agotarse casuisticamente las posibles inci-
dencias de la vida del Estado, se logra la garantia de que esa vida co-
rrera por los cauces constitucionales.

Cuestiones relacionadas con las reformas constitucionales se han pre-
sentado en diversos aspectos; citemos algunos ejemplos: en 1926 el
presidente de la Repiblica envié al poder revisor un proyecto para incluir
en la Constitucién las proposiciones de la primera convencién fiscal,
pero este proyecto nunca dejé de ser tal; en 1940, el presidente de la
Repiblica envié un proyecto con objeto de federalizar algunas materias
impositivas, y la Cédmara de Diputados lo adiciond considerablemente;
en 1937, todo el procedimiento de reforma constitucional se efectud con
la finalidad de otorgarle el voto activo y pasivo a la mujer, pero nunca
se llev6 a cabo el computo de los votos de las legislaturas locales y en
_consecuencia no se hizo la declaratoria respectiva ni, mucho menos, la
reforma constitucional.

La doctrina mexicana se encuentra dividida respecto a st el poder
revisor de la Constitucién tiene limites o no. Algunos opinan que no tie-
ne ninglin limite, mientras otros afirman que hay ciertos principios
que no pueden ser suprimidos; entre estos, el sistema federal y la divisién
de poderes. En la realidad mexicana, el poder revisor no ha respetado
ningun limite, como se demostré en 1928, cuando suprimié la existencia
del municipio libre en el Distrito Federal.

II. Los PRINCIPIOS BASICOS

Vamos a examinar siete principios basicos de nuestra Constitucién;
aquellos que construyen y definen la estructura politica y aquellos que
protegen y hacen efectivas las disposiciones constitucionales. Ellos son
la declaracién de derechos humanos, la soberania, la divisién de poderes,
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el sistema representativo, el régimen federal, la justicia constitucional
y la supremacia del Estado sobre las iglesias.

1. La declaracion de derechos humanos

La declaracién de derechos humanos estd contenida en dos partes: la
de garantias individuales y la de garantias sociales.

La Constitucién comienza con la declaracién de garantias individuales,
y asi se intitula el capitulo I del titulo primero. Podemos decir que ésta
es la parte axioldgica de la ley fundamental y la causa y la base de toda
la organizacién politica.

El articulo lo. manifiesta: “En los Estados Unidos Mexicanos todo
individuo gozari de las garantias que otorga esta Constitucién, las cuales
no podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las condi-
ciones que ella misma establece”,

Algunos autores consideran que este articulo asienta la tesis positivista
respecto a los derechos humanos. Nosotros sostenemos que la tesis que
se encuentra en el articulo primero es la misma que se halla en todo el
constitucionalismo mexicano: el hombre es persona juridica por el hecho
de existir, y como persona tiene una serie de derechos,

Ahora bien, el titulo de este capitulo en la Constitucion de 1857 fue:
“De los derechos del hombre” y el articulo lo. dijo: “El pueblo reco-
noce, que los derechos del hombre son la base y el objeto de las institu-
ciones sociales. En consecuencia declara, que todas las leyes y todas las
autoridades del pais, deben respetar y sostener las garantias que otorga
la presente Constitucion”.

Luego, ;existe, en el cambio de redaccién del articulo lo. y del titulo
del capitulo, tesis diferente respecto a los derechos humanos entre los
textos de 1857 y 1917? No, no existe ningiin cambio de tesis, es la mis-
ma, con s6lo una diferencia: nuestra actual Constitucién ya no expresd
la fuente de las garantias que otorga, sino que omitié este aspecto. Pero
es indudable que la fuente de nuestras garantias individuales es la idea
de los derechos del hombre. Baste observar la similitud que existe en los
contenidos de las dos declaraciones.

Ademis, los diputados integrantes del Congreso Constituyente de 1916-
1917 aceptaron la existencia de los derechos del hombre. Asi, Migica
manifest6:

la Comisién juzgarid que esas adiciones que se le hicieron al articulo
son las que pueden ponerse entre las garantias individuales que tien-
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den a la conservacién de los derechos naturales del hombre. .. tomé
la Comision lo que creyé mds conveniente bajo el criterio de que en
los derechos del hombre deben ponerse partes declarativas, o al menos,
aquellas cosas que por necesidad social del tiempo vinieron a consti-
tuir ya una garantia de los derechos del hombre.

En el Congreso Constituyente se hablé indistintamente de derechos
del hombre y de garantias individuales. Por ejemplo, en la discusién
sobre el articulo de la ensefianza, en cuatro ocasiones se hizo referencia
a los derechos del hombre, y en quince a las garantias individuales.

Podemos concluir que mientras los derechos del hombre son ideas
generales y abstractas, las garantias, que son su medida, son ideas indi-
vidualizadas y concretas.

La declaracién de garantias individuales que contiene la Constitucién
Mexicana de 1917, abarca mas de 80. Su clasificacion se justifica Gnica-
mente por motivos diddcticos. No existe ninguna garantia que correla-
tivamente no tenga alguna obligacién, y una garantia ficilmente podria
ser colocada en méas de un casillero de cualquier clasificaciéon, Para
mencionar cuales son las principales garantias individuales que nuestra
Constitucién asienta, seguimos una clasificacién, pero sélo como método.

La declaracién de garantias individuales se divide en tres grandes
partes: los derechos de igualdad, libertad y seguridad juridica.

En la Constitucién de 1917, las garantias de igualdad son: 1) Goce,
para todo individuo, de las garantias que otorga la Constitucién (articu-
lo 1); 2) Prohibicién de la esclavitud (articulo 2); 3) Igualdad de
derechos sin distincién de sexos (articulo 4); Prohibicién de titulos
de nobleza, prerrogativas y honores hereditarios (articulo 12); 5) Pro-
hibicién de fueros (articulo 13); 6) Prohibicién de ser sometido a pro-
ceso con apoyo en leyes privativas o a través de tribunales especiales
(articulo 13).

Las garantias de libertad se dividen en tres grupos: a) Las libertades
de la persona humana; b) Las libertades de la persona civica, y c¢) Las
libertades de la persona social.

Las libertades de la persona humana se subdividen en libertades fisicas
y libertades del espiritu. Las libertades de la persona humana en el as-
pecto fisico son: 1) Libertad para la planeacién familiar (articulo 4);
2) Libertad de trabajo (articulo 5); 3) Nadie puede ser privado del
producto de su trabajo, si no es por resolucién judicial (articulo 5); 4)
Nulidad de los pactos contra la dignidad humana (articulo 5); 5) Po-
sesion de armas en el domicilio, y su portacién en los supuestos que
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fije la ley (articulo 10); 6) Libertad de locomocién interna y externa del
pais (articulo 11); 7) Abolicién de la pena de muerte salvo en los casos
expresamente consignados en la Constitucién (articulo 22), aun cuando
dicha pena ha sido suprimida totalmente, al derogarse paulatinamente
las disposiciones respectivas de los cidigos penales del Distrito Federal
y de todas las entidades federativas,

Las libertades de la persona humana en ¢l aspecto espiritual son: 1)
Libertad de pensamiento (articulo 6); 2) Derecho a la informacién
(articulo 6); 3) Libertad de imprenta (articulo 7); 4) Libertad de con-
ciencia (articulo 24); 5) Libertad de cultos (articulo 24); 6) Libertad
de intimidad, que comprende dos aspectos: inviolabilidad de la corres-
pondencia e inviolabilidad del domicilio (articulo 16).

Las garantias de la persona civica son: 1) Reunién con fin politico
(articulo 9); 2) Manifestacién publica para presentar a la autoridad una
peticién o una protesta (articulo 9); 3) Prohibicién de extradicién de
reos politicos (articulo 15).

Las garantias de la persona social son: La libertad de asociacién y
reunién (articulo 9).

Las garantias de la seguridad juridica son: 1) Derecho de peticién
(articulo 8); 2) A toda peticién, la autoridad contestard por acuerdo
escrito (articulo 8); 3) Irretroactividad de la ley (articulo 14); Privacién
de derechos sélo mediante juicio seguido con las formalidades del pro-
ceso (articulo 14); 5) Principio de legalidad (articulo 14); 6) Prohibi-
cién de aplicar la analogia y la mayoria de razon en los juicios penales
(articulo 14); 7) Principio de autoridad competente (articulo 16); 8)
Mandamiento judicial escrito, fundado y motivado, para poder ser mo-
lestado en la persona, familia, domicilio, papeles o posesiones (articu-
lo 16); 9) Detencién s6lo con orden judicial (articulo 16); 10) Aboli-
cién de prisién por deudas de caricter puramente civil (articulo 17); 12)
Expedita y eficaz administracién de justicia (articulo 17); 13) Prisién
preventiva sélo por delitos que tengan pena corporal (articulo 18); 14)
Garantfas del auto de formal prisién (articulo 19); 15) Garantias del
acusado en todo proceso criminal (articulo 20); 16) Sélo el Ministerio
Publico y la policia judicial pueden perseguir los delitos (articulo 21);
17) Prohibicién de penas infamantes y trascendentes (articulo 22); 18)
Nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito (articulo 23);
19) Los juicios criminales no pueden tener mds de tres instancias (ar-
ticulo 23).
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La declaraci6én de garantias sociales estd contenida primordialmente
en los articulos 3, 27, 28 y 123, que se refieren a la educacion, al agro,
al régimen de propiedad y al aspecto laboral.

Las garantias sociales protegen al hombre como integrante de un gru-
po social y le aseguran un minimo educativo y econémico. Las garantias
sociales implican un hacer por parte del Estado, en cambio las garan-
tias individuales representan primordialmente una abstencién por parte
del propio Estado.

A través de las garantias sociales se protege a los grupos sociales mas
débiles. Asi nacieron estas garantias y en parte asi subsisten, sélo que
actualmente se han extendido para otorgar proteccién en general; tal es
el caso de la educacién y de la seguridad social.

La idea de los derechos sociales lleva implicita la nocién de: a cada
quien segdn sus posibilidades y sus necesidades, partiendo del concepto
de igualdad de oportunidades.

Para reglamentar estas garantias sociales, han nacido especificas ramas
del derecho. Por ello, nos vamos a referit sélo al articulo sobre la
educacidn.

El articulo tercero dispone que el Estado impartird educacién que sera
gratuita, y que la educacién primaria serd obligatoria. Que la ensefianza
debera desarrollar arménicamente todas las facultades del ser humano,
promoviendo el amor a la patria y la conciencia de la solidaridad inter-
nacional en la independencia y la justicia; que se mantendrd ajena a
cualquier doctrina religiosa; que serd democratica, nacional, y deberd
contribuir a la mejor convivencia humana.

Resulta hermoso que a la idea de la educacién se la relacione tan es-
trechamente con los otros pensamientos, y ademas la Constitucién pre-
cisa qué entiende por ellos: la democracia no es sélo una estructura
juridica y un régimen politico, sino que es un sistema de vida fundado
en el constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo.

La educacién es nacional:

en cuanto —sin hostilidades ni exclusivismos— atenderd a la com-
prensién de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros re-
cursos, a la defensa de nuestra independencia politica, al asegura-
miento de nuestra independencia econémica y a la continuidad y
acrecentamiento de nuestra cultura, y contribuird a la mejor convi-
vencia humana, tanto por los elementos que aporte a fin de robus-
tecer en el educando, junto con el aprecio para la dignidad de la
persona y la integridad de la familia, la conviccion del interés general
de la sociedad, cuanto por el cuidado que ponga en sustentar los
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ideales de fraternidad e igualdad de derechos de todos los hombres,
evitando los privilegios de raza, de sectas, de grupos, de sexo o de
individuos.

Como se ve claramente se une toda una concepcién de la existencia
humana, de la sociedad y de la convivencia, a la nocién de educacién.
En este articulo tercero, casi al comienzo de la Constitucién, se definen
conceptos que tienen importancia para todos los demds articulos. Diga-
mos que implica una visién constitucional de Ia vida. Son declaraciones
cargadas ideolégicamente que le dan a nuestra Constitucién un tinte
especial; pero hay que dejar claro que toda declaracion de derechos
sociales estd marcada ideol6gicamente, s6lo que la mexicana fue méis
alld de lo que las constituciones occidentales suelen declarar; ademis,
debe hacerse notar que esta redaccién del articulo tercero nmo proviene
de 1917 sino de 1946, cuando el pafs ya no vivia una época convulsio-
nada después de un movimiento social sino una etapa de tranquilidad
y madurez,

Nosotros estamos de acuerdo con este tipo de declaraciones en las
constituciones, porque las normas supremas son la sintesis histérica de
un pueblo, apuntan la meta hacia donde se dirige, y configuran la defi-
nicién misma de la Constitucién que es la norma por la que corren la
realidad y la vida. Y la vida sélo se entiende con definiciones y de-
cisiones,

Ahora bien, los particulares pueden impartir educacién, pero respe-
tando los postulados del articulo tercero; respecto a la educacién prima-
ria, secundaria y normal o la destinada a cualquier tipo o grado para los
obreros y los campesinos, se necesita, para que lo hagan, autorizacién
previa y expresa del poder publico. Para los otros tipos y grados de
educacion, el Estado podrd reconocer validez oficial a los estudios rea-
lizados fuera de los establecimientos piblicos.

2. La soberania

Las constituciones persiguen resolver los problemas de su época. Por
ello las primeras Constituciones mexicanas, las de 1814 y 1824, conte-
nian en sus primeros articulos la idea de la soberania e independencia
de México. Nuestra actual Constitucién, al igual que su antecesora de
1857, se ocupa de la idea de la soberania después de hacerlo de las
garantias individuales, de la nacionalidad y de la ciudadania.
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El articulo 39 dice: “La soberania nacional reside esencial y origi-
nariamente en el pueblo. Todo poder piblico dimana del pueblo y se ins-
tituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

(Qué significa en la Constitucién de 1917 que la soberania nacional
reside esencial y originariamente en el pueblo?, ;son los conceptos de
naciéon y pueblo equivalentes?, ;qué es la soberania nacional?

Al concepto de nacién se le otorgd un significado esencialmente con-
servador; lo usaron los contrarrevolucionarios franceses y los monér-
quicos de aquel entonces. La nacién, entendian esos pensadores, era la
historia del pais, la cual tenfa el derecho de permanencia, de impedir
cualquier movimiento violento que pudiera romperla.

En cambio, la nocién de pueblo es el pensamiento de Rousseau, es
la idea de la Revolucién francesa, es la idea de libertad, es el anhelo
de los hombres por alcanzar la felicidad y realizar un destino,

(Es que la redaccién de nuestro articulo apunta una tesis historicista,
o es que encadena a las generaciones presentes al modo de ser de las
anteriores generaciones?

Castillo Velasco, constituyente y exégeta del c6digo supremo de 1857,
escribi6:

La soberania es la potestad suprema que nace de la propiedad que el
pueblo y el hombre tienen de si mismos, de su libertad y de su dere-
cho... Reside, dice el articulo constitucional, y no residi6, porque
aunque para el establecimiento de un gobierno delega el pueblo
algunas de las facultades de su soberania, ni las delega todas, ni
delega algunas irrevocablemente, Encarga el ejercicio de algunas de
esas facultades y atribuciones a aquellos funcionarios publicos que es-
tablece; pero conservando siempre la soberania, de manera que ésta
reside constantemente en el pueblo,

Como se ve, la idea en 1856-1857, que pasé integramente a la Cons-
titucién vigente de 1917, no fue la concepcién histérica francesa del
siglo pasado, sino la idea de pueblo de Juan Jacobo Rousseau.

Al decir que la soberania nacional reside esencial y originariamente
en el pueblo, se quiso sefialar que México, desde su independencia
como pueblo libre, tiene una tradicién, tradicién que no encadena, sino
que ayuda a encontrar a las generaciones presentes su peculiar modo de
vivir. México es una unidad que a través de la historia se ha ido
formando, y que como nacién tiene una proyeccién hacia el futuro, pero
sin olvidarse de su pasado, y menos de su presente.
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La soberania nacional reside en el pueblo, en el pueblo de Rousseau,
en el pueblo que trabaja para su felicidad. Y reside “esencial y origina-
riamente”. “Originariamente” quiere decir que jamis ha dejado de resi-
dir en el pueblo; aunque la fuerza haya dominado, no por ello prescribi6
a su favor, porque uno de los elementos de la soberania es su impres-
criptibilidad.

Y lo hace de manera “esencial” porque en todo momento el pueblo
es soberano; nunca delega su soberania, sino que nombra a sus repre-
sentantes, los cuales estdn bajo sus instrucciones y mando. Ante la im-
posibilidad de reunirse personalmente y de decidir todas las cuestiones
que afectan la vida de la nacién, el pueblo nombra a sus representantes.

La dltima oracién del citado articulo 39 hay que relacionarla, tal fue
la intencién de los constituyentes, con el articulo 135 que contiene ¢l
procedimiento para reformar la Constitucién. El pueblo tiene el derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno, pero a través del propio
derecho; a través de los cauces que indica la Constitucién, ya que el de-
recho no otorga la facultad para abolirlo; en otras palabras el derecho
a la revolucidn es un derecho de la vida, de la realidad, metajuridico. Y
en este sentido se interpreta esta Ultima frase del articulo 39.

El articulo siguiente, el 40, comienza expresando que: “Es voluntad
del pueblo mexicano constitutirse en una Republica representativa, de-
mocrética, federal. ..” Es decir, el pueblo en ejercicio de su soberania
construye la organizacién politica que desea darse. Su voluntad decide
su Constitucién politica, y en la propia ley fundamental precisa qué
caracteristicas tendra la Republica, el sistema representativo y el régimen
federal que estd creando, Las notas que configuran el sistema democré-
tico se encuentran en toda la Constitucion, pero ademas, ésta definid, en
su articulo tercero, como asentamos, qué se entiende por democracia.

3. La divisién de poderes

El principio general de la divisién de poderes se encuentra en el ar-
ticulo 49 que indica:

El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podréan reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola per-
sona o corporacioén, ni depositarse el Legislativo en un individuo, sal-
vo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién
conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salvo
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lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgarin
facultades extraordinarias para legislar.

La tesis mexicana, y que han seguido casi todas las Constituciones
de este pais, es que no hay divisién de poderes, sino que existe un solo
poder; el Supremo Poder de la Federacion que se divide para su ejer-
cicio; asi, lIo que est4 dividido es el ejercicio del poder. Cada rama del
poder —los poderes constituidos: legislativo, ejecutivo y judicial— es
creada por la propia Constitucién, la que les sefiala expresamente sus
facultades, su competencia; lo que no se les atribuye no lo podran ejer-
cer. Pero la propia Constitucién construye la colaboracion entre las
ramas del poder, o sea, que dos o las tres ramas del poder realizan parte
de una facultad o funcién. Como ejemplo podemos sefialar: en el pro-
cedimiento legislativo, el presidente tiene la iniciativa de ley, la facultad
de veto y la publicacién de la ley; el presidente resuelve, cuando las dos
camaras legislativas no se ponen de acuerdo, la terminacién anticipada
del periodo de sesiones; el senado ratifica los tratados internacionales
celebrados por el ejecutivo; el senado aprueba o no los nombramientos
de embajadores, agentes diplomaticos, consules, generales, coroneles y
demas jefes superiores del ejército, la armada y la fuerza aérea.

Ahora bien, una cosa es la colaboracién entre las ramas u 6rganos
del poder, y otra muy diferente es la confusién de las facultades de los
6rganos o la delegacién de las facultades de un érgano en otro. La con-
fusion de poderes la prohibe la Constitucién al sefialar expresamente
que no pueden reunirse dos o méis de los poderes en una persona O
corporacion, ni depositarse el legislativo en una persona, salvo en dos
casos que el propio articulo sefiala, en los supuestos: a) del articulo 29,
y b) del segundo parrafo del articulo 131. Es decir, en esos casos y con
los procedimientos que la propia Constitucién sefiala, el presidente de la
Repiiblica puede legislar, Examinémoslos.

El primero —reglamentado en el articulo 29— se refiere a la suspen-
sion de las garantias individuales y a las facultades extraordinarias para
legislar que el Congreso puede otorgar al presidente para superar la
emergencia en que se encuentre el pafs.

Fl articulo 29 dispone:

En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz piiblica o de
cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto,
solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo
con los titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos Ad-
ministrativos y la Procuraduria General de la Repiblica, y con apro-

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/CQv4r1

26 JORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO

bacion del Congreso de la Unibn, y, en los recesos de éste, de la
Comisién Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar
determinado las garantias que fuesen obsticulo para hacer frente,
rapida y facilmente a la situacién; pero debera hacerlo por un tiempo
limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension
se contraiga a determinado individuo, Si la suspensién tuviese lugar
hallindose el Congreso reunido, éste concederd las autorizaciones que
estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacion,
pero si se verificase en tiempo de receso, se convocari sin demora
al Congreso para que las acuerde.

El articulo 29 autoriza para que en casos graves y en los cuales se
ponga a la sociedad en peligro o conflicto de envergadura, se puedan
suspender las garantias individuales, pero sigui€éndose el procedimiento
y con las limitaciones establecidas en el propio articulo. La ultima vez
que se han suspendido las garantias individuales en México, fue en 1942
con motivo de la Segunda Guerra Mundial,

El articulo 29 indica que ¢l Congreso, y s6lo el Congreso, podra con-
ceder al presidente las autorizaciones que estime necesarias para que el
propio presidente pueda superar la situacién de emergencia. En esta
frase se encuentran facultades extraordinarias de caracter legislativo
para el presidente. Bien entendido el articulo, esas facultades extraordi-
narias para legislar sdlo se le pueden conceder al presidente si con ante-
rioridad se han suspendido las garantias individuales, ya que tales facul-
tades se le otorgan con la finalidad de que el pafs pueda superar tal
emergencia. Este ha sido uno de los puntos criticos del constitucionalis-
mo mexicano. Primero se cuestion6 —en 1876— si la frase mencionada
y que hemos resaltado —ya que los articulos respectivos en las consti-
tuciones de 1857 y 1917 son casi los mismos— realmente implicaba
facultades legislativas para el presidente de la Republica. El poder judi-
cial federal aceptd que si, pero el problema adquirié matices delicados
cuando a partir de 1882, la Suprema Corte de Justicia acepté como
constitucional el otorgamiento de facultades legislativas al presidente en
tiempos de paz; o sea, sin seguir los supuestos del articulo 29; sin que
antes se hubieran suspendido las garantias individuales.

A partir de entonces todos los presidentes mexicanos electos de acuerdo
con la Constitucién de 1857, legislaron sin que antes se hubiera decla-
rado la suspensién de las garantias individuales.

En la inauguracién del Congreso Constituyente de 1916-1917, Ca-
rranza critic6 duramente esa situacién. Sin embargo, el 8 de mayo de
1917, siete dias después de haber entrado en vigor la Constitucién, pidi6
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y obtuvo facultades para legislar en el ramo de hacienda. En esa autori-
zacién no se sigui6 el supuesto del articulo 29; no se habian suspendido
las garantias individuales. Y de aqui que también todos los presidentes
electos de acuerdo con la actual Constitucién legislaran sin los supuestos
del articulo 29 hasta 1938, cuando el presidente Cardenas quiso regre-
sar al sentido gramatical y correcto del articulo 29 y propuso una adicién
al articulo 49, a saber; “En ninglin otro caso se otorgardn al Ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar”. Este afiadido repetia lo que ya
el articulo decia. La importancia que tuvo es que permitié regresar al
sentido correcto de la Constitucién: de acuerdo con los articulos 29 y
49, el Congreso puede autorizar al presidente para legislar con la fina-
lidad de superar la emergencia, sélo si, precisamente por encontrarse el
pais en una situacién tal, con anterioridad se han suspendido las garan-
tias individuales.

El otro caso a que se refiere el articulo 49, es el del segundo parrafo
del articulo 131, parrafo que fue creado el 28 de marzo de 1951, y que
dice:

El Ejecutivo podri ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion
e importacién, expedidas por el propio Congreso, y para crear otras,
asi como para restringir y para prohibir las importaciones, las expor-
taciones y el tramsito de productos, articulos y efectos, cuando lo
estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia
del pafs, la estabilidad de la produccién nacional, o de realizar cual-
quier otro propésito en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Coungreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a su
aprobacién el uso que hubiese hecho de la facultad concedida.

A través de este segundo péarrafo del articulo 131, se puede autorizar
al ejecutivo para legislar ampliamente, ya que puede aumentar, disminuir,
suprimir o crear nuevas cuotas de importacién y exportacién respecto
a las expedidas por el Congreso, También puede prohibir importaciones
y exportaciones, asf como el transito de productos, articulos y efectos.
El propio parrafo sefiala las finalidades que se persiguen con estas atri-
buciones concedidas al presidente: regular el comercio exterior, la eco-
nomia del pafs, la estabilidad de la produccién nacional, o realizar
cualquier otro propdsito en beneficio del pais.

Cada afio, el presidente someterd a la aprobacién del Congreso el uso
que de estas facultades hubiere hecho. Si el Congreso no estuviere de
acuerdo en la forma que utilizd esas atribuciones, no hay nada que se
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pueda hacer al respecto, pues se trata de hechos consumados; pero bien
pudiera influir con relacién a la renovacién de la concesién de las facul-
tades a que se refieren dicho articulo y pérrafo, o en la nueva autoriza-
cién, pues el Congreso puede especificar algunas reglas que el presidente
debera seguir en el ejercicio de las mencionadas facultades, ya que
quien puede lo mas, puede también lo menos.

Ahora bien, ademés de los dos casos en que por medio del articulo
49 se autoriza al presidente para legislar, la Constitucién le sefiala otros
tres, a saber:

a) La facultad reglamentaria.

b) Las medidas de salubridad, que son de dos 6rdenes: 1) Las que
establece el Consejo de Salubridad General, y 2) Las que establece la
Secretaria de Salud.

El articulo 73, fraccién XVI, crea el Consejo de Salubridad General,
que depende directamente del presidente de la Repiblica, siendo sus
disposiciones generales obligatorias en todo el pais. Las medidas que el
Consejo ponga en vigor en lo respectivo a la campaiia contra el alcoho-
lismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran
la especie humana, y las expedidas para prevenir y combatir la conta-
minacién ambiental, serdn posteriormente revisadas por el Congreso en
los casos que le competen.

El inciso 20. de la fraccién que se analiza, faculta al Departamento de
Salubridad —hoy Secretaria de Salud— a que en caso de epidemias
de caracter grave o de peligro de invasién de enfermedades exdticas en
el pais, dicte de inmediato las medidas preventivas indispensables, a
reserva de ser después sancionadas por el presidente de la Republica, y

¢) Los tratados internacionales. El presidente celebra los tratados
internacionales con la ratificacién del senado, y de acuerdo con el ar-
ticulo 133, los tratados son parte del orden juridico mexicano y de apli-
cacién interna. El presidente también legisla para el orden interno cuan-
do decide violar una ley internacional, derogar o denunciar un tratado.

4. E| sistema representativo

El sistema representativo que configuré la Constitucién de 1917 estaba
de acuerdo con la teoria clisica de la representaciéon. Estos principios,
aunados a la existencia de un partido politico preponderante, dieron
como resultado que durante muchos afios todos los senadores fueran
miembros de ese partido: Partido Revolucionario Institucional (PRI),
y que en la Cimara de Diputados la representaciéon de los partidos de
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oposicién fuera ridicula; veamos algunos datos: en las elecciones de 1955,
el Partido de Accién Nacional (PAN) obtuvo seis curules, el Partidc
Popular Socialista (PPS) dos y el Partido Auténtico de la Revolucién
Mezxicana (PARM) ninguna; en las de 1958, el PAN obtuvo cinco curu-
les, el PPS y el PARM una cada uno; en las de 1961, el PAN obtuvo
cuatro, el PPS una y el PARM ninguna. En ese lapso de diez afios, toda
la oposicién obtuvo un total de 20 curules en la Cémara de Diputadcs
sobre las 483 de ese periodo.

Esta situacion dio como resultado que se reformase nuestro régimen
representativo en 1963; para crear en la Camara de Diputados lo que
se denominé el sistema de diputados de partido, que perseguia fortalecer
la presencia de la oposicién en dicha Camara. En las elecciones de 1964,
el PAN obtuvo 18 curules, el PPS 9 y el PARM 4; en las de 1967 ¢l
PAN obtuvo 20, el PPS y el PARM 6; en las de 1970, el PAN obtuvo
20 curules, el PPS 10 y el PARM 5.

En 1972 se realizé una reforma constitucional para reducir el porcen-
taje de 2.5% a 1.5% de la eleccién, que se exigia para que los partidos
tuvieran derecho a acreditar diputados de partido. Los resultados de las
elecciones con esta nueva reforma fueron: en las de 1973, el PAN obtuvo
22 curules, el PPS 9 v el PARM 7; en las de 1976, el PAN obtuvo 20
curules, el PPS 12 y el PARM 9, El PRI logré en 1973, 189 curules con
el 77.60%, de los votos y en 1976 ascendié al 84.86% de la votacién,

En esta forma la voz de la oposicién en el Congreso federal habia
sido nula. Los partidos de oposicién estaban en franca decadencia, con
divisiones internas, y grupos no registrados como partidos actuaban
politicamente representando a diversos sectores de la sociedad mexicana.

Por estos motivos, €l 6 de diciembre de 1977 se reformaron los ar-
ticulos 51, 52, 53, 54 y 55 constitucionales para modificar la integracién
de la Cidmara federal de Diputados. Se consideré que el sistema de dipu-
tados de partido, que indudablemente habia constituido un avance, habia
ya agotado todas sus posibilidades para impulsar democraticamente a Mé-
Xico, y por tanto se buscaba una nueva forma de sistema representativo.

En la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial, claramente
se sefialo que el sistema de representacién que se proponia para la
Camara de Diputados era un sistema mixto con dominante mayoritario
en el cual se incjuia la tesis de la representacién proporcional, con lo
que se perseguia que en la Camara de Diputados se encontrara el mosaico
ideolégico de la Repiblica.

Se afirmé en dicha exposicién que no se debilitarfa el gobierno de las
mayorias; pero que con el nuevo sistema se ampliaria la representacién
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nacional en tal forma que el modo de pensar de las minorias se encon-
trara presente en las decisiones de las mayorias.

La filosofia que vibra en esa exposicion de motivos es: gobierno de la
mayoria; evitando que las decisiones de ésta se vayan a ver obstaculizadas;
pero la mayoria debera oir y tomar en cuenta a las minorias antes de de-
cidir. Las mayorias son quienes deben gobernar, pero permitiendo la par-
ticipacion politica de las minorias, ya que el gobierno que las excluye no
es popular. En sintesis: “gobierno de mayorias con el concurso de las
minorias; libertad, seguridad y justicia en un régimen de leyes que a todos
una y a todos obligue”.

El sistema representativo mixto con dominante mayoritario que asen-
taron los articulos 51, 52, 53 y 54 constitucionales de México, tuvo
principalmente las siguientes caracteristicas:

1. La Camara de Diputados podria contar hasta con 400 diputados.

2. 300 de ellos, serian electos por votacién mayoritaria a través del
sistema de distritos electorales uninominales.

3. Hasta 100 diputados podrian ser electos de acuerdo con el princi-
pio de la representacién proporcional, mediante un sistema de listas
regionales que presentaban los partidos politicos para cada una de las
circunscripciones plurinominales en que se dividia el pais.

4. Los 300 distritos electorales uninominales resultarian de dividir a
la poblacién total del pais entre esos distritos. La distribucién de los
distritos uninominales entre los Estados se realizaria tomando en cuenta
el dltimo censo general de poblacién.

5. La representaciéon de un Estado no podia ser menor de dos dipu-
tados de mayoria.

6. Las circunscripciones plurinominales podrian ser hasta cinco. Para
las elecciones de 1979 se determinaron tres circunscripciones plurino-
minales.

7. La eleccién de los 100 diputados, conforme al principio de repre-
sentacion proporcional, se deberia ajustar a las reglas siguientes:

a) Para tener derecho a presentar listas regionales, un partido politico
debia acreditar que participaba con candidatos a diputados de mayoria
en cuando menos 100 distritos uninominales.

b) No tenian derecho a diputados de representacién proporcional los
partidos que hubiesen obtenido 60 o mas diputados de mayoria, y los que
no alcanzaran cuando menos el 1.5% del total de la votacién emitida
para todas las listas regionales en las circunscripciones plurinominales.

c) Al partido politico en cuestion se le asignaba el nimero de diputa-
dos de su lista regional conforme al porcentaje de votos obtenidos en la
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circunscripcién plurinominal correspondiente, y para dicha asignacién se
seguia el orden que tenian los candidatos en las listas respectivas.

d) Si dos o més partidos con derecho a participar en la distribucién
de las listas regionales —es decir, que no habian obtenido 60 o mds
diputados de mayoria—, alcanzaban en su conjunto 90 o més constan-
cias de mayoria, entonces sélo se repartia el 50% de las curules que
debian asignarse por el principio de la representacién proporcional.

Sefialemos el por qué de algunos de los principios que conformaban
ese sistema representativo en México, porque muchas de esas razones
aln estin vigentes en nuestro pais,

El ntimero de 400 diputados se debié a que, antes de esa reforma,
México era de los paises en los cuales la proporcién “poblacién del pais-
representante” era de las mds bajas del mundo; por ello existié la idea
de duplicar el nimero de diputados, y ya en el plan basico de gobierno
aprobado, en septiembre de 1975, por la VIII asamblea nacional ordi-
naria del PRI, se habl6 de que la Cimara de Diputados se debia integrar
con no menos de 400 diputados. En el dictamen de las comisiones res-
pectivas de esta Camara, se asenté que aumentar los diputados de mayo-
ria a trescientos haria mds estrecha la relacién entre el diputado y sus
electores, lo que tiene importancia porque en nuestra tradicién politica
el diputado debe ser legislador y gestor, debe entregar su esfuerzo a la
nacién, pero sin olvidar los intereses del distrito en que fue electo.

El requerimiento de que un partido politico —a fin de tener derecho
al registro de sus listas regionales para la eleccién de acuerdo con la
representacién proporcional-— debia acreditar que participaba cuando
menos en 100 distritos uninominales, es decir, en una tercera parte de
los distritos uninominales, se debia a que:

se trata de estimular la participacién constante y verdadera de los
partidos minoritarios y de que no vegeten en la insuficiencia ideol6-
gica ni en el conformismo de la negociacién por parte de sus dirigen-
tes. Si la ley no consignara esta exigencia, la reforma estaria destinada
a perecer en tiempo més breve del en que ha perecido de hecho el
sistema de los diputados de partido.

Ahora bien, un partido politico para tener derecho a diputados con-
forme al sistema proporcional, debia alcanzar el 1.5% de la votacién
emitida en todas las listas regionales en las circunscripciones plurino-
minales y no haber obtenido 60 o més constancias de mayoria.

La exigencia del 1.5% se debia a que no se deseaba auspiciar la pro-
liferacién de partidos que no representasen ninguna fuerza social y fue-
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ran sélo membretes. Se queria que el partido tuviera un minimo de
representatividad; que realmente representara a un cierto nimero de ciu-
dadanos, Entendemos que la cifra se dejé en 1.5% porque cuando la
Constitucion exigié el 2.5% para que se tuviera derecho a diputados
de partido, el porcentaje no fue alcanzado por varios de los partidos
politicos; ello fue causa de la reforma de 1972, que lo redujo a
1.5%. Légico es que se haya ratificado ese 1.5%, ya que deriva de la
experiencia electoral inmediata; de haber aumentado dicha cifra, proba-
blemente se hubiera impedido que varios partidos hubieran podido
acreditar diputados en el régimen proporcional.

La disposicién que sefialaba que si dos o més partidos minoritarios
alcanzaban en su conjunto 90 o més constancias de mayoria sélo se asig-
narfan 50 curules por el sistema proporcional, obedecia al pensamiento
de que siempre debia existir en la Cimara de Diputados una mayoria
clara que pudiera tomar las decisiones. No se deseaba inutilizarla por
la falta de mayoria, o que se fuera a repetir el fenémeno politico que ha
acontecido en otros paises: que la representacién popular se pulveriza
y se fracciona a tal grado que las Cémaras dejan de cumplir con sus
funciones.

Ahora bien, las primeras elecciones federales que se realizaron con
el nuevo sistema representativo fueron en 1979 el PRI obtuvo 296 de
las 300 curules de mayoria, el PAN 43 curules, el PPS 11 y el PARM
12. Tres nuevos partidos con registro condicionado obtuvieron: 16 el
PCM, 12 el PDM y 10 el PST.

En 1986 se reformé la Constitucién para de nueva cuenta modificar
nuestro sistema representativo, de acuerdo con los siguientes principios:

a) Se ratifics el sistema mixto con dominante mayoritario que se
habia establecido en 1977.

b) Se aumenté a doscientos diputados, cien més, los electos confor-
me al principio de representacién proporcional.

¢) Para la eleccién de los diputados de representacién proporcional
se dividié necesariamente al pais en cinco circunscripciones electorales
plurinominales.

d) Para tener derecho a diputados de representacién proporcional era
necesario haber alcanzado cuando menos el 1.5% del total de la votacién
emitida para las listas regionales en las cinco circunscripciones pluri-
nominales,

¢) El partido mayoritario podia tener diputados de representacién
proporcional:
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i) si obtenfa el 51% o mas de la votacién nacional efectiva, pero el
nimero de curules por representacién de mayoria relativa era inferior
a ese porcentaje de votos, entonces tendria derecho a participar en
diputados de representacién proporcional, hasta que la suma de di-
putados por ambos principios, representara el mismo porcentaje de
votos, y

ii) si ningtn partido obtenia el 51% de la votacién nacional efectiva y
por tanto no alcanzaba con sus representantes de mayoria relativa,
la mitad mas uno de los miembros de la Camara de Diputados; en-
tonces, al partido que tenia mds constancias de mayoria Ie serian
asignados diputados de representacién proporcional hasta alcanzar
la mayoria absoluta de la Cémara.

iii) si en el supuesto anterior se daba un caso de empate en el nimero
de constancias por el sistema de mayoria relativa, la mayoria abso-
luta de la Cdmara se decidia en favor de aquel partido que hubiere
alcanzado la mayor votacién a nivel nacional en el sistema de mayo-
ria relativa.

f) ningin partido tenia derecho a que se le recomocieran méas de
trescientos cincuenta diputados que representaban el 70% de esa Ci-
mara, aunque hubiera obtenido un porcentaje de votos mayor.

Las reformas anteriores permitian a los partidos de oposicién poder
contar con mds diputados de representacién proporcional tanto en nu-
mero como en porcentaje, pero se cuidé mucho que siempre existiera
un partido que tuviera la mayoria absoluta de curules en la Camara de
Diputados para que la labor de gobierno no se fuera a ver obstaculizada.

Las elecciones de 1988 dieron un giro fuerte a la situacion politica que
prevalecia en México y cuestionaron el sistema electoral mexicano tanto
en su organizaciébn como en su calificacién.

Lo anterior fue la razdn para que una vez mdis se modificara nuestro
sistema representativo en 1990, mismo que atn no ha sido puesto en
préctica; lo serd con las elecciones federales de 1991. Realmente el
régimen de 1990, ratifica las ideas de 1977 y 1986, afinando y preci-
sando algunos aspectos de los cuales dos son los importantes:

a) Para que un partido politico pueda obtener el registro de sus listas
regionales, debe acreditar que participa con candidatos a diputados de
mayoria relativa en por lo menos doscientos distritos uninominales; es
decir, se pasé de exigir 100 a exactamente el doble.

b) Se insiste en la idea de que en la Cdmara de Diputados debe existir
mayoria de un partido politico para que realmente se pueda gobernar.
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Es a lo que se le ha llamado la cldusula de gobernabilidad y sus prin-
cipios son:

i) si ningdn partido politico obtiene por lo menos el treinta y cinco
por ciento de la votacién nacional emitida, a todos los partidos po-
liticos que cumplan con los requisitos constitucionales, les sera otor-
gada constancia de asignacién por el nimero de diputados que se
requiera para que su representacién en la Camara, por amabos prin-
cipios, corresponda en su caso, al porcentaje de votos obtenidos.

ii) al partido politico que obtenga el mayor niimero de constancias de
mayoria y el treinta y cinco por ciento de la votacién nacional, le
serd otorgada constancia de asignacién de diputados en nfimero
suficiente para alcanzar la mayoria absoluta de la Camara. Se le
asignardn también dos diputados de representacién proporcional,
adicionalmente a la mayoria absoluta, por cada uno por ciento de
votacion obtenida por encima del treinta y cinco por ciento y hasta
menos del sesenta por ciento, en la forma que determine la ley, y

iii) si un partido politico obtiene entre el sesenta y el setenta por ciento
de la votacién nacional, y su nimero de constancias de mayoria
relativa representa un porcentaje del total de la Camara inferior a
a su porcentaje de votos, tendra derecho a participar en la distribu-
cién de diputados electos segin el principio de representacién pro-
porcional hasta que la suma de diputados obtenidos por ambos
principios represente el mismo porcentaje de votos.

Ahora bien, si al sistema representativo nos referimos, hemos de decir
que la primera vez que se crearon mecanismos de gobierno semidirecto
en nuestro pais, fue en 1977 en que fue modificada la 2a. base de la frac-
cién VI del articulo 73, que sefiala las facultades legislativas del Con-
greso de la Unién respecto del Distrito Federal, en la forma siguiente:
“los ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la materia
se determinen, serdn sometidos al referéndum y podran ser objeto de la
iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma sefale”, y
en estos términos fue aprobada por el Congreso de la Unién. En 1987,
esta base nuevamente fue motivo de reforma abrogindose su contenido.
Lo novedoso de esta reforma de 1987, fue que crea en su 3a. base una
Asamblea de Representantes, como érgano de representacién ciudadana
del Distrito Federal, integrada por 66 miembros electos cada tres afios,
determinidndose que por cada propietario existird un suplente.
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De los 66 representantes, 40 son electos actualmente, y de confor-
midad con lo establecido en el Cédigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales, segin el principio de mayoria relativa, mediante
el sistema de distritos electorales uninominales, La elecciéon de los 26
representantes restantes, se realiza segin el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas en una sola circunscripcién
plurinominal. En 1990, nuevamente fue objeto de reforma la base 3a.
a efecto de determinar las bases conforme a las cuales se sujetaria la
eleccion de estos 26 representantes, amén de lo que en su caso determine
la ley que fue publicada el 15 de agosto de 1990.

Por lo que hace a la iniciativa popular, actualmente se encuentra con-
sagrada en la fraccién VI, base cuarta, parrafo segundo del articulo 73
constitucional.

La realidad de la introduccién de los referidos mecanismos de gobier-
no semidirecto en el Distrito Federal, responde a la necesidad de calmar
la inquietud politica que existe, por la carencia de municipio libre en la
regiéon més importante del pais, desde cualquier punto de vista.

5. El régimen federal

El articulo 40 expresa que México es un Estado federal y que dicho
Estado estd constituido por estados libres y soberanos; pero unidos en
una federacién. La tesis que asienta nuestro precepto constitucional es
la teoria de Tocqueville, es la tesis de la cosoberania: tanto la federacién
como los estados miembros son soberanos,

El concepto asentado parece estar en contradiccién con el articulo 39
que seflala que la soberania nacional reside en el pueblo. Lo que pasa
es que los constituyentes de 1916-1917 no tocaron este articulo por
tradicién, pero una interpretaciéon hermenéutica de nuestra Constitucién
nos indica que la naturaleza del Estado federal mexicano estd sefialada
en el articulo 41 que expresa que:

El pueblo ejerce su soberanfa por medio de los Poderes de la Unién,
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en
lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamen-
te establecidos por la presente Constitucién Federal y las particulares
de los Estados, las que en ninglin caso podran contravenir las estipu-
laciones del Pacto Federal.

De este articulo claramente se desprende que las entidades federativas
no son soberanas sino auténomas, y que existe una divisién de com-
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petencias entre los dos drdenes que la propia Constitucién, norma su-
prema, crea y que le estan subordinados: el de la federacién y el de las
entidades federativas. La nota caracteristica del Estado federal, que
acepta el articulo 41, es la descentralizacién politica.

El articulo 115 dice “Los Estados adoptardn, para su régimen inte-
rior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su divisién territorial y de su organizacién politica y
administrativa el municipio libre”.

Si comparamos las decisiones fundamentales que se expresan en el
articulo 40 con las mencionadas en el encabezado del articulo 115, vemos
que son las mismas, lo que configura a México como un tipo de Estado
federal.

Luego, de acuerdo con los preceptos citados, el Estado federal mexi-
cano sustenta los siguientes principios:

a) Las entidades federativas son instancia decisoria suprema dentro
de su competencia (articulo 40),

b) Entre la federacién y las entidades federativas existe coincidencia
de decisiones fundamentales (articulos 40 y 115).

¢) Las entidades federativas se dan libremente su propia Constitucién
en la que organizan su estructura de gobierno, pero sin contravenir
el pacto federal inscrito en la Constitucion general, que es la unidad
del Estado federal (articulo 41),

d) Existe una clara y diadfana division de competencia entre la
federacion y las entidades federativas: todo aquello que no esté expre-
samente atribuido a la federacién es competencia de las entidades fede-
rativas (articulo 124).

Asi, como ya asentamos, la regla para la distribucién de competencias
en el Estado federal mexicano sigue el principio norteamericano, sélo
que nosotros la hemos hecho rigida por medio de la palabra “ex-
presamente’.

Algunas caracteristicas de esta divisién de competencias son: a) Exis-
ten las facultades implicitas, pero no han tenido mayor desarrollo; la
federacién ha adquirido nuevas facultades a través de reformas constitu-
cionales; b) Dentro del texto constitucional se encuentran facultades que
pueden examinarse tal y como lo realizé6 Bryce, facultades atribuidas a
la federacién, atribuidas a las entidades federativas, prohibidas a la fede-
racién, prohibidas a las entidades federativas; c) Existen facultades
coincidentes que son aquellas que tanto la federacién como las entida-
des federativas pueden realizar; ejemplo de ellas son: la educacién y el
establecimiento de instituciones especiales para el tratamiento de meno-
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res infractores; d) Existen facultades coexistentes que son aquellas en
que una parte de la misma facultad compete a la federacién y la otra
a las entidades federativas; ejemplos de ellas son: la salubridad general
y las vias generales de comunicacién competen al Congreso federal, pero
la salubridad local y las vias locales de comunicacién competen a las
entidades federativas; e) Existen las facultades de auxilio que son aque-
llas en que una autoridad ayuda o auxilia a otra por disposicién cons-
titucional; ejemplo de ellas es que en materia de culto religioso y
disciplina externa, las autoridades obran como auxiliares de la federacion;
f) No existen las facultades concurrentes, y g) La jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia modifica los términos de la divisién de com-
petencias establecida en el articulo 124, siendo, como veremos, el caso
més notorio el que se refiere a la materia impositiva.

Analicemos lo referente a la garantia federal, o sea la proteccién que
la federacién debe otorgar a las entidades federativas y que estd normada
en el articulo 122, mismo que establece dos hipétesis; a saber:

a) Los Poderes de la Uni6n tienen la obligacién de proteger a las
entidades federativas contra toda invasién o violencia exterior, y

b) La misma proteccién les otorgari la federacién en los casos de
sublebacién o conflicto interior, si esta ayuda le es solicitada por la le~
gislatura local o por el ejecutivo cuando el Congreso del Estado no se
encuentre reunido.

La primera hipétesis, tal y como se ha afirmado, resulta superflua
porque las entidades federativas carecen de personalidad internacional,
y por tanto ninguna de ellas puede ser objeto de ataque aislado por
alguna nacién extranjera. El ataque a una porcién del territirio nacional
lo es al Estado mexicano como tal, en su unidad, y no a una sola de
sus partes.

La segunda hipétesis configura un conflicto o problema doméstico
donde las autoridades locales sienten que no tienen los medios suficientes
para superarlo.

Y existe una tercera hipétesis de garantia federal: la forma republi-
cana de gobierno; s6lo que ésta dltima no se encuentra sefialada en el
articulo 122, sino en la construccién de la fraccién V del articulo 76
que faculta al Senado para declarar que ha llegado el momento de nom-
brar un gobernador provisional porque han desaparecido todos los
poderes en esa entidad federativa. Y esta hipétesis se confirma con
la fraccion V del articulo segundo de la Ley Reglamentaria del articulo 76,
fraccién V; tdnicamente asentaremos que la aplicacién que el Senado ha
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hecho de esa facultad, la habia convertido en uno de los principales pro-
blemas politicos del sistema federal mexicano.

Examinemos ahora la cuestiéon econdémica que reviste especial im-
portancia.

La jurisprudencia mexicana se ha apartado del texto gramatical del
articulo 124 constitucional respecto a la facultad tributaria, es decir, en
lo relativo a qué materias pueden ser gravadas por la federacién, y cuiles
por las entidades federativas, y dicha jurisprudencia asienta que en Mé-
xico la facultad tributaria es coincidente de la federacién y de las enti-
dades federativas, salvo en aquellas materias que la Constitucién expre-
samente reserva, en el aspecto impositivo, a la federacién.

Esta jurisprudencia es muy antigua en Mgéxico, nos viene desde la
vigencia de la Constitucién de 1857 y ha implantado, como se ha dicho,
la anarquia en materia fiscal con el consecuente problema de la doble
tributacién.

En los afios de 1925, 1933 y 1947 se llevaron a cabo convenciones
nacionales fiscales para proponer soluciones a la anarquia fiscal. Entre
los instrumentos legales més importantes que se han expedido con el
animo de superar este problema se encuentran: a) La Ley del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles del 30 de diciembre de 1947; conforme a
ella, si las entidades federativas celebraban convenio con la federacién,
s6lo ésta ultima cobraria un impuesto, una de cuyas partes se les reper-
cutiria; b) La Ley de 28 de diciembre de 1953 —de Coordinacién Fiscal
entre la Federacién y los Estados— creé la Comisién Nacional de Arbi-
trios y reforzé el sistema de participaciones, segiin el cual el gobierno
federal recauda el impuesto y participa a las entidades federativas y a los
municipios, de acuerdo con las disposiciones constitucionales o a través de
los convenios celebrados, y ¢) La Ley de Coordinacién Fiscal del 27
de diciembre de 1978, que establece un Sistema Nacional de Coordina-
cién Fiscal de acuerdo con el cual una entidad federativa puede firmar
convenio con la federacién, pero serid en forma integral y no sélo en
relacién con algunos de los ingresos de la federacién. El articulo lo. de
esa ley sefiala las finalidades de la misma:

. ..coordinar el sistema fiscal de la Federacién con los Estados, Mu-
nicipios y Distrito Federal, establecer la participacién que corresponda
a sus haciendas piblicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos
dichas participaciones; fijar reglas de colaboracién administrativa en-
tre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en mate-
ria de coordinacién fiscal y dar las bases de su organizacién y fun-

cionamiento.
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El resultado de dicha jurisprudencia ha sido el siguiente:

Ingresos de la Federacion, Entidades
Federativas y Municipios:

Afio Federacion Entidades federativas Municipios
1900 68.0% 24.1% 12.9%
1923 72.6 14.1 12.9
1929 71.1 21.2 7.7
1932 64.0 27.1 8.9
1940 71.4 23.3 53
1950 78.3 184 33
1960 71.1 26.3 2.6

En el informe del Banco de México, S. A., relativo a 1966, se pro-
porcionaron los siguientes datos:

1965 1966
Entidades Millones de pesos Millones de pesos
1. Federacion 35.780.9-82% 41.839.4-83.4%
2. Estado y Territorios  4.272.6-9.8% 4.439.7-8.9%
3. Distrito Federal 2.223.1-5.1% 2.554.3-5.1%
4. Municipios 1.192.4-2.8% 1.310.9-2.6%
Total 43.469.0-100% 50.144.3-100%

El presupuesto de egresos para 1973 fue:

Federacién $ 173,879,078,000.00
Distrito y territorios federales $ 9,289,930,000.00
29 entidades federativas $ 8,898,264,641.00

Es decir, los presupuestos de egresos de todas las entidades federativas
sélo representaban un 5.12% del presupuesto de egresos de la federacién.
Asi, el aspecto impositivo ha sido un factor centralizador de espe-

cial importancia. Existen otros elementos centralizadores como la creacién
y proliferacién de organismos y empresas descentralizadas, podero-
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sos econdmicamente, cuyo campo de accién se extiende a toda la Re-
publica como en los casos del Instituto Mexicano del Seguro Social, la
Comisién Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México,
Petrdleos Mexicanos, etcétera, y como la creacién de bancos nacionales
para financiar aspectos importantes de la economia del pais.

6. La justicia constitucional

La justicia constitucional mexicana esti integrada por seis garantias:

a) El juicio de amparo. A nadie escapa que esta institucién es la ga-
rantia constitucional mas importante que contempla el orden juridico
mexicano, motivo por el cual ocupa el primer término en nuestra atencién.

La procedencia del juicio de amparo estd determinada por el articulo
103 constitucional que sefiala que los tribunales de la federacién resol-
verdn toda controversia que se sucite por leyes o actos de la autori-
dad que violen las garantias individuales; por leyes o actos de la autoridad
que vulneren o restrinjan la soberania de los estados y por leyes o actos
de las autoridades estatales que invadan la esfera de la autoridad federal.

Es evidente su funcionamiento como un instrumento procesal que
busca la preservacién y, en su caso, el restablecimiento del orden cons-
titucional.

El juicio de amparo, a través de una bella evolucién basada en los
articulos 14 y 16 constitucionales, ha ampliado su procedencia a casi
todos los preceptos de la Constitucién y a las disposiciones de todo el
orden juridico mexicano, ya que uno de los diversos aspectos que com-
prende es el examen de la legalidad de las leyes y actos de autoridad
tanto federal como local.

Sin que se pretenda una descripcién detallada de su origen, evolucidn
y contenido, es necesario destacar que multiples y muy variadas han sido
las modificaciones que ha sufrido tan notable institucién desde su regla-
mentacién en la Constitucién de 1857.

En efecto, si en un principio se consideré6 que su funcidn deberia
reducirse a la defensa de los derechos fundamentales de la persona hu-
mana y como un medio de defensa del federalismo, hoy dia, tal como lo
sefiala Héctor Fix-Zamudio, el amparo mexicano asume una doble
funcién: de garantia constitucional, por una parte, y de control de lega-
lidad, por la otra.

La reforma hecha al articulo 107 constitucional que, a partir de 1988,
establece que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién habra de dedi-
carse al ejercicio del control de la constitucionalidad a través del juicio
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de amparo, en tanto que a los Tribunales Colegiados de Circuito les
corresponde ejercerlo en torno a la legalidad, delimit6 y precisé los cam-
pos del amparo. Con esta reforma se fortalecié la presencia del amparo,
refrendéndose asi su cardcter de medio juridico por el cual se lleva a
cabo el control de la constitucionalidad de los actos ejecutados por los
organos del Estado.

En resumen, por la via del amparo se atribuyé al mis alto tribunal
del pais la interpretacién tltima y definitiva de la Constitucién y por
ende su proteccion y salvaguarda, Antes de esa reforma la Suprema
Corte ya tenia esa facultad en toda su plenitud; sin embargo, al supri-
mirsele casi totalmente el control de la legalidad, podrd concentrar toda
su actividad en lo que realmente le corresponde: el control de la cons-
titucionalidad.

En tal virtud, podemos afirmar que el amparo, ademis de ser una
garantia constitucional, es la institucién mediante la cual las personas
fisicas o morales pueden impugnar las leyes o actos que estimen vulne-
ran sus derechos fundamentales consagrados en la carta magna, acudien-
do para tal fin ante los tribunales federales a los que la propia ley
suprema encomienda el control de la constitucionalidad, mismo que,
como es sabido, se sigue a instancia de parte agraviada y cuya sentencia
tiene efectos relativos, esto es, se circunscribe a la persona que solicitd
la proteccién y sobre la materia solicitada, sin hacer ninguna declaracién
general sobre la ley o acto que la motive.

b) La declaratoria, por parte del Senado, de que ha llegado el caso
de nombrar un gobernador provisional. La fracciébn V del articulo 76
constitucional establece que es facultad exclusiva de la Cimara de
Senadores: “Declarar cuando hayan desaparecido todos los poderes
constitucionales de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un
gobernador, quien convocard a elecciones conforme a las leyes constitu-
cionales del mismo Estado”. En el mencionado articulo se sefialan una
serie de detalles sobre el procedimiento que debe seguirse en el nom-
bramiento, destacdndose que el nombramiento lo hara el Senado a partir
de una terna propuesta por el presidente de la Repuiblica con aproba-
cién de las dos terceras partes de los senadores presentes y, en sus rece-
sos, por la Comisién Permanente.

Esta facultad del Senado es declarativa y no constitutiva, es decir, el
Senado no hace desaparecer los poderes sino tan sélo declara que debe
nombrarse un gobernador provisional porque han desaparecido todos
los poderes en una entidad federativa. Los supuestos que motivan tal
desaparicién estdn previstos en la Ley Reglamentaria de la Fraccién V
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esta garantia constitucional fuera manejada como instrumento de con!
del ejecutivo federal hacia los gobernadores.

Ya se ha sefialado que el Senado, una vez que verifica la actualizac
de las hipétesis contempladas en la ley reglamentaria correspondient
que en consecuencia han desaparecido los poderes, nombrard un got
nador provisional cuya funcién inmediata sera la de convocar a elec
nes, sin que este funcionario pueda participar en dicho proceso electo

La posibilidad de que el Senado o el ejecutivo federal utilicen ¢
fraccién con finalidades politicas ha quedado limitada con la existen
de la ley reglamentaria correspondiente.

¢) La competencia del Senado para resolver, en los términos de
fraccién VI del articulo 76 constitucional, las cuestiones politicas «
surjan entre los poderes de una entidad federativa. El Senado, una
restablecido en. la Constitucién de 1857 en virtud a las reformas de 18
fue facultado para actuar como un érgano imparcial y suprapartes p
intervenir y contribuir al mantenimiento del orden constitucional. |
tal motivo, el Senado qued6 facultado para intervenir a fin de reso
los conflictos de naturaleza politica que surjan entre los poderes de
Estado o que cuando con motivo de dichas cuestiones se haya interrt
pido el orden constitucional mediante un conflicto de armas,

Se ha cuestionado si la resolucién del Senado deberd estar fundam
tada en criterios de caracter politico exclusivamente o si deberd ater
a consideraciones juridicas. En este caso la respuesta es muy simple:
resolucién debera estar dentro del marco establecido tanto por la Cc
titucién General de la Repiiblica como por la del Estado de que
trate. Lo anterior no quiere decir que el Senado vaya a emitir un f
judicial, sino que, con medidas de caricter politico que estén dentro
los lineamientos sefialados por la ley suprema, habra de restablece
orden constitucional. En lo anterior no existe contradiccién, ya que
tratindose de cuestiones politicas, éstas deben resolverse a través de
marcos juridico-constitucionales.

d) La facultad de investigacion que tiene la Suprema Corte de Jus
de la Nacion. Conforme a los parrafos 20. y 3o, del articulo 97 c
titucional, el méximo tribunal del pais ha sido facultado por el coi
tuyente para iniciar de oficio (motu proprio) o a peticién del Pe
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Ejecutivo Federal, de alguna de las Camaras del Congreso de la Unién
o de los titulares de los poderes ejecutivos locales, las investigaciones que
le permitan conocer: la conducta de algin juez o magistrado federal;
un hecho o hechos que constituyan una grave violacién de alguna garan-
tia individual; la violacién del voto publico, en cuyo caso se intervendri
cuando los acontecimientos pusieran en duda la legalidad de todo el
proceso electoral de alguno de los otros poderes federales y, por iltimo,
conforme a la Ley Orginica del Poder Judicial Federal (articulo 12,
fraccion XXXIV), la investigacién sobre algin otro delito castigado
por ley federal.

Como puede advertirse, esta facultad se reduce solamente a la inves-
tigacién de los hechos, y sus resultados habran de turnarse a la autoridad
competente; no le corresponderd al méximo tribunal del pais tomar
decisién alguna. Por tal motivo su actuacién es como organo de instruc-
cién, investido de imparcialidad, lo cual le confiere a esta facultad el
caracter de un procedimiento excepcional que habrd de emplearse en
aquellos casos que por su gravedad hayan provocado un verdadero es-
candalo piblico o una conmocién nacional.

Para el desahogo de esta encomienda constitucional, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién podrd nombrar a algunos de sus miembros, a
un juez de distrito o magistrado de circuito o bien a uno o varios comi-
sionados especiales para que procedan a realizar las investigaciones.

Con frecuencia se han presentado cuestionamientos en torno a posi-
bles conflictos o duplicidad de actuaciones motivadas por la funcién
investigadora de la Suprema Corte de Justicia. Al respecto sélo habre-
mos de referirnos a dos de las criticas que se presentan con mayor
regularidad,

1) Ante la posibilidad de que la investigacién en torno a la violaci6n
grave de garantias individuales duplique las funciones del juicio de am-
paro, la investigacién sobre la violacién de garantias individuales procede
cuando las infracciones sean de tal naturaleza que hagan imposible su
reparacién, en tanto que el juicio de amparo procederd cuando haya lugar
a reparacién. Como bien puede notarse, en este caso no existe duplici-
dad sino complementacién.

2) Se ha dicho que con motivo de la investigacién sobre delitos san-
cionados por la legislacién federal se estarian invadiendo las funciones
del Ministerio Pidblico Federal, al respecto debe destacarse que la facul-
tad de investigar no se refiere a cualquier clase de delitos federales, sino
que debe limitarse a aquéllos que por su naturaleza provoquen un
malestar generalizado en todo el pais, esto es, s6lo cuando la gravedad
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del delito lo amerite habri lugar a la participacién de 1a Suprema Corte
de Justicia por la via que comentamos.

e) El litigio o conflicto constitucional. El poder constituyente estable-
cié como competencia exclusiva de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién conocer de las controversias que se susciten entre dos o mds
Estados, entre los poderes de un mismo Estado sobre la constituciona-
lidad de sus actos y de los conflictos entre la federacién y uno o mis
Estados, asi como de aquellos en los que la federacién sea parte segin
lo establezca la ley correspondiente, en este caso la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacién.

La participacién de la Suprema Corte de Justicia resulta oportuna,
toda vez que los conflictos que dan motivo a su intervencién son de
cardcter juridico y necesariamente versan sobre la constitucionalidad
de los actos realizados por las entidades piblicas. Tomando en cuenta
el contenido de este mecanismo de proteccién, su caricter de garantia
constitucional no ha sido puesta en duda ni mucho menos cuestionada
la participacién del mds alto tribunal del pais.

Con el objeto de evitar posibles confusiones, es conveniente distin-
guir el litigio constitucional del juicio de amparo. El litigio constitucional
€s un mecanismo que permite a una entidad piblica defender bien sea
su soberania o las facultades y atribuciones que le han sido asignadas
en la Constitucién, frente a la actuacién de otra entidad de igual caricter.

En tanto que en el juicio de amparo se conoce y resuelve un conflicto
en el que un particular ha sido afectado por la actuacién de una o varias
autoridades. Asimismo, debe sefialarse que los efectos de la resolucién
que se da al litigio constitucional es de cardcter general, en tanto que
en el juicio de amparo la proteccién que se otorga es de carécter
particular.

El Congreso constituyente de 1917 encomendé la tramitacién de cier-
tas garantfas constitucionales al Senado de la Repiblica para que al
intervenir como érgano imparcial y supra partes contribuyera al resta-
blecimiento del orden fundamental violado por la actuacién de los 6rga-
nos del poder.

Es en este sentido que debe analizarse la actuacién de la Cimara de
Senadores en los términos del articulo 76 constitucional, que en sus
fracciones V y VI consagra dos garantias constitucionales.

f) El juicio de responsabilidad politica, cuyos antecedentes son el
impeachment anglosajén y el juicio de residencia de la época de domi-
nacién espafiola. Mediante éste mecanismo se busca restablecer el orden
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constitucional, estd contemplado en el titulo cuarto de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A efecto de actualizar el texto constitucional, el dia 28 de diciembre
de 1982 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién un decreto me-
diante el cual se reformé de manera sustantiva el referido titulo cuarto.
Mediante tal enmienda se definieron cuatro tipos de responsabilidad en
los que pueden incurrir los servidores piblicos: penal, civil, politica y
administrativa. Las dos primeras categorias se rigen por la legislacién
civil y penal que también fue modificada; tanto la responsabilidad poli-
tica como la administrativa se rigen por la Ley Federal de Responsabi-
lidades de los Servidores Publicos, publicada en el Diario Oficial el 31
de diciembre de 1982.

A través de la reforma mencionada se amplié el niimero y la categoria
de los sujetos que puedan incurrir en responsabilidad por participar del
ejercicio de la funcién piblica, esto es, se incluyé como sujeto de res-
ponsabilidad a todo servidor piblico de cualquiera de los tres poderes
de la Unidn, de los Estados y municipios que ademds de violar la Cons-
titucién o leyes federales, incurran en violaciones en el manejo de fondos
y recursos federales y se hizo extensiva tal denominacién a los servidores
que integran la administracién publica paraestatal.

Asimismo, en las modificaciones se precisé la naturaleza de la res-
ponsabilidad, el procedimiento para sustanciar el juicio y exigir la
responsabilidad politica, la naturaleza de las sanciones que habran de
aplicarse, los plazos para que opere la prescripcién, etcétera. Situaciones,
todas ellas, contempladas en los articulos 108 a 114 de la Constitucién
federal. "

Como bien puede observarse se realizaron todas aquellas adecuaciones
que permiten fincar responsabilidad politica y administrativa a todos los
servidores publicos que incurran en arbitrariedades, abusos o se excedan
en el ejercicio de las facultades que le son atribuidas por la ley suprema.

El juicio de responsabilidad politica, entendido como garantia cons-
titucional, tiene como principal finalidad la represion y sancién a toda
violacién que se cometa en contra de las disposiciones constitucionales
que sefialan los limites de actuacién de todo servidor publico.

El juicio se tramita ante el Congreso de la Unién a través de dos
instancias: una primera que consiste en que la Cdmara de Diputados
presenta la acusacién ante la Camara de Senadores y una segunda en
la que ésta tltima se convierte en gran jurado. Si las dos terceras partes
de los senadores presentes, una vez que han practicado las diligencias
correspondientes y que han escuchado al acusado, encuentran que éste
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es responsable, se procederd a la aplicacién de sanciones, que consistirdn
en la destitucién del servidor publico y en su inhabilitacién para desem-
pefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza
en el servicio publico, independientemente de las sanciones de tipo civil
y penal que resulten aplicables. Las resoluciones tendrdn el caricter de
cosa juzgada y serdn en consecuencia inatacables. Si el proceso concluye
con una resolucién absolutoria, el servidor piblico inculpado podri rea-
sumir sus funciones.

Por dltimo, debe scfialarse que la propia Constitucién establece el
plazo para iniciar el juicio politico, que serd durante el periodo en que
el servidor piiblico desempefie su cargo y dentro del afio siguiente. Asi-
mismo, las sanciones que correspondan deberdn aplicarse en un periodo
no mayor de un afio a partir de que se haya iniciado el procedimiento.

La finalidad de esta garantia constitucional es lograr que el desempefio
de los servidores piblicos se caracterice por su legalidad, honestidad y
eficiencia, esto es, que esté ajustado a derecho y que en caso contrario
se procedera de inmediato a restablecer la plena vigencia y respeto a la
norma fundamental.

7. La supremacia del Estado sobre las iglesias

Este principio bésico representa uno de los problemas més serios con
que ha tenido que lidiar México, aunque parece ser que en los wltimos
afios ha ido perdiendo su gravedad debido en parte a que no se aplican
varios de los principios del articulo 130 constitucional.

Durante la colonia espafiola, la Iglesia catélica tuvo un marcado poder
politico que, a partir de la independencia en 1821, acrecent$ al desco-
nocer que el gobierno mexicano pudiera sustituir al monarca espafiol
en el patronato eclesidstico, medio a través del cual el rey espafiol nom-
braba a los obispos y: “proveia beneficios eclesidsticos y gozaba de otros
privilegios lucrativos y pecunarios sobre las rentas eclesidsticas”; ademas,
la Iglesia catélica era la principal propietaria en el pais, y sus bienes
se convertian en bienes de manos muertas.

No podemos exponer ahora la historia de las relaciones entre el Estado
y la Iglesia en México, por tanto, sélo haremos resaltar como ejemplos
algunos episodios: durante la intervencién norteamericana en 1847, la
Iglesia se dedic6 a tratar de derrocar al gobierno; el papa Pio IX decla-
ré sin valor a la Constitucién de 1857, y el clero mexicano costed la
rebelién contra dicha Constitucién; la Iglesia catdlica apoyé la interven-
cién francesa que impuso el imperio de Maximiliano de Habsburgo;
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ayudé al derrocamiento del presidente Madero y apoy6 al usurpador
Huerta.

A partir de 1859, el presidente Judrez expidié ocho normas que han
recibido ¢l nombre de Leyes de Reforma, y en donde se establecio la
separacion del Estado y de la Iglesia, la nacionalizacién de los bienes
del clero, la libertad de cultos y la secularizacién de los actos relacio-
nados con la vida civil de las personas. Estos principios se elevaron
a rango constitucional en 1873.

En la Constitucién de 1917 se super6 el principio de la separacién
del Estado y de las iglesias para configurarse la plena supremacia del
primero sobre las segundas, conforme lo dispone el articulo 130 consti-
tucional. Algunos de los postulados de dicho precepto son:

El Congreso federal no puede dictar leyes estableciendo o prohibiendo
alguna religién; todos los actos del estado civil de las personas son exclu-
siva competencia de los funcionarios y autoridades civiles; no se reco-
noce ninguna personalidad a las iglesias; los ministros de los cultos se
consideran como profesionistas y deberdn ser mexicanos por nacimiento;
los ministros de los cultos no podrdn intervenir en politica, ni criticar
en reuniones publicas o privadas las leyes fundamentales o a las autori-
dades y funcionarios; no tienen voto activo ni pasivo ni derecho para
asociarse con fines politicos; a los estudios destinados a la ensefianza
profesional de los ministros no se les podri otorgar validez oficial; las
publicaciones de carécter confesional no podran comentar asuntos poli-
ticos nacionales; estd prohibida la formacién de agrupaciones politicas
cuyo titulo contenga alguna palabra o indicacién de caracter religioso, y,
en los templos no se puede realizar ninguna reunién de cardcter politico.

III. Los PARTIDOS POLITICOS
1. Su “constitucionalizacion”

La Ley Electoral del 19 de diciembre de 1911, por primera vez en
México, otorgd personalidad juridica a los partidos politicos, La Cons-
titucion de 1917 no contenia ninguna mencién a ellos, aunque si pre-
supuso su existencia en el articulo 9 donde garantizé el derecho a la
libre asociacién o reunidn, estableciendo que solamente: “los ciudadanos
de la Republica podran hacerlo para tomar parte en los asuntos politicos
del pais”. El articulo 35, que sefiala las prerrogativas del ciudadano, en
su fraccién IIT indica que una de ellas es: “Asociarse libre y pacifica-
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