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Introduccién

La sociedad mexicana ha dado un paso trascendente en su historia: ha adoptado
la legalidad como fuente de toda legitimidad. Desde luego, no puede decirse que
esta decision colectiva abarque a la totalidad de la sociedad, pero si a sus nu-
cleos y tendencias predominantes. Este cambio se refleja no solamente en la es-
fera de la politica, sino en otras muchas dimensiones. Es un paso de conse-
cuencias importantes para la economia, la sociedad y la cultura: habrd que
modificar viejas estructuras y evidenciar férmulas de accidon que tuvieron legi-
timidad en el pasado pero que tenderdn a desaparecer por ser incapaces de adap-
tarse a esta nueva circunstancia histérica.

En el libro que el lector tiene en sus manos se aborda el impacto actual —y
probablemente futuro— de este fenémeno en el sistema politico, particular-
mente en lo que denominamos constitucionalidad. Como es natural, este im-
pacto se produce en multiples niveles y dimensiones de los procesos politico,
econdémico, social y cultural. Ejemplo de ello son las batallas por una mejor
regulacion econémica del Estado, la creciente creacidon de organizaciones en la
sociedad civil o la aparicién de manifestaciones identitarias de las «minorias»
(mujeres, jovenes, personas con capacidades diferentes o preferencias sexuales
distintas a las tradicionales).

La democratizacion del sistema politico se ha producido dentro de un pro-
ceso mds abarcador, la busqueda del principio de legalidad. A pesar de los
problemas de diversos tipos que las circunstancias nacionales e internaciona-
les han causado en la sociedad mexicana, el principio de legalidad como fuente
de legitimidad se ha inscrito en los diferentes dmbitos de accidn colectiva.
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El siglo XX mexicano estuvo dominado por el autoritarismo politico fun-
damentado en una Constitucion formulada en 1917, bajo las condiciones so-
ciopoliticas de una revolucién social en que los grupos triunfantes impusieron
con su victoria una nueva legalidad, la misma que fue transformada posterior-
mente de manera drastica entre 1928 y 1933; luego, se continué desarrollando
sin modificar su sentido esencial hasta que se inici6 el dltimo cuarto de siglo.

Aquella Constitucién de 1917 reflejaba en su convulso predimbulo las difi-
cultades politicas de las que habia emergido.

El C. Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Encargado del Poder Ejecutivo de
la Nacidn, con esta fecha se ha servido dirigirme el siguiente decreto: Venustiano Ca-
rranza, Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Encargado del Poder Ejecutivo
de los Estados Unidos Mexicanos, hago saber:

Que el Congreso Constituyente reunido en esta ciudad [Querétaro] el 1.° de di-
ciembre de 1916, en virtud del decreto de convocatoria de 19 de septiembre del
mismo afio, expedido por la Primera Jefatura, de conformidad con lo prevenido en
el articulo 4.° de las modificaciones que el 14 del citado mes se hicieron al decreto
de 12 de diciembre de 1914, dado en la H. Veracruz, adicionando el Plan de Gua-
dalupe, de 26 de marzo de 1913, ha tenido a bien expedir la siguiente Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de 5 de febrero de 1857.

En febrero de ese afio, el licenciado Manuel Aguirre Berlanga, subsecretario in-
terino de Gobernacion del Gobierno provisional de Venustiano Carranza, la
firmo para promulgarla.

El documento era un instrumento para crear un gobierno presidencialista
fuerte, pero, a la vez, contenia disposiciones que favorecian, al menos en las re-
glas escritas, el equilibrio de poderes, un sistema de justicia robusto y un fede-
ralismo equilibrado.

Empero, luego de promulgarse la Constitucién se abri6 una década de ines-
tabilidad e ingobernabilidad que culmind, entre 1928 y 1933, cuando se inter-
vino la Constitucién con cirugia mayor para eliminar de ella sus equilibrios de-
mocréticos y abrir paso a un sistema presidencialista sustentado en un partido
hegeménico.

En las paginas que siguen se presentan varias facetas de la evolucién del sis-
tema politico mexicano a partir de esa Constitucién. Se trata de un estudio en
dos tiempos: en uno se recogen las transformaciones de la Carta Magna entre
1928 y 1933, que fueron la piedra angular del edificio autoritario y del sistema
presidencialista de partido hegeménico; en el segundo se dibuja la transforma-
cién democritica del sistema electoral y de partidos. Luego se procede a una
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comparacién de ambos estudios con la finalidad de extraer las consecuencias del
problema central identificado, a saber, que la democratizacién politica operada
desde 1977 para modificar el autoritarismo y transitar hacia un sistema demo-
critico cohabita de manera conflictiva con las reglas autoritarias establecidas en
la Constitucién en el primer periodo referido arriba, y que, sin una transfor-
macién de dichas reglas, la precaria democracia mexicana estd condenada a in-
volucionar y a entrar en contradiccion con el rasgo que sefialamos arriba: la ex-
pectativa social de construir un sistema cuya legitimidad derive de la legalidad
y no del arbitrio intermitente de poderes de hecho.

Esta obra se inici6 hace varios afios en el contexto de una investigacion so-
bre los empresarios y la politica en México (Valdés, 1997). En ella descubri una
constante en la historia vigesémica de este sector social, consistente en una pre-
si6n creciente para conseguir que el poder politico realizara cambios en el marco
constitucional. Sus baterias se dirigieron principalmente hacia aquellas dispo-
siciones de la Carta Magna que limitaban «derechos» empresariales o asignaban
al Estado amplias facultades en el desarrollo econémico o un papel protector,
gestor o promotor de los derechos de grupos corporativos que supuestamente
representaban sectores sociales en desventaja.

Partiendo de esta constatacién, que fue documentada en el libro citado,
llevé a cabo observaciones mds amplias sobre las manifestaciones ideoldgicas de
distintos sectores sociales y actores politicos en relacién con el mismo problema.
Cada vez con mads frecuencia he ido hallando un cambio y una creciente con-
troversia entre lo que esos actores postulan como intereses propios, la evolucién
de las politicas publicas y los elementos definitorios de los acuerdos politicos mas
o menos explicitos en la Constitucién y en la ideologia del Estado.

El trabajo anterior me llevd a realizar las primeras incursiones en el tema de la
«reforma del Estado» (Valdés, 1993). Al analizar los cambios operados por la Ad-
ministracion del presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-94) bajo la cobertura
de aquella expresion, descubri que las reformas asi instrumentadas operaban una
doble contradiccién en la politica nacional. Por una parte, alteraban el equilibrio
constitucional, pues el presidente hacia uso de sus poderes reformadores de la
Carta Magna basandose en una amplia mayoria priista y el consenso del Partido
Accién Nacional. Por la otra, la tension generada por este desequilibrio era so-
metida a sordina, con el reforzamiento del control politico y el hdbil aliento de
una liberalizacién politica que no se concretaba en una verdadera reforma de-
mocrética. Ese fue el sentido primordial de la perestroika sin glasnost del salinato
y constituyé un escudo protector contra el balance de fuerzas no admitido por
el «sistema» (en concreto, «caido») en las elecciones presidenciales de 1988.
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No obstante, en 1994 se produjeron varios «accidentes» no contemplados
por esta direccidn politica. El levantamiento del Ejército Zapatista de Libera-
cién Nacional, el asesinato de varias personalidades de la vida publica —la prin-
cipal de ellas, Luis Donaldo Colosio, candidato presidencial del PRI— y la drds-
tica crisis econémica que azotd al pais en 1995 llevaron al grupo dirigente a
pactar una democratizacién expresada en la legislacion electoral de 1996, que
condujo al fin de la mayoria absoluta del PRI y a un régimen competitivo de
partidos con alternancia en todos los puestos de eleccién popular.

Desde entonces, las disfuncionalidades del régimen politico mexicano en su
conjunto y la incapacidad de las fuerzas politicas para responder al reclamo de
instaurar un Estado democratico de derecho que supere las férmulas preexis-
tentes han dominado la vida politica mexicana. En su centro estd la contradic-
ci6n, moral y politicamente irresoluble, que existe entre las reglas del régimen
instaurado por el Partido Nacional Revolucionario, bajo la direccién de Plu-
tarco Elfas Calles, y las normas de competencia democritica y pluralismo in-
auguradas en 1996. Sin una transformacién profunda del «callismo» constitu-
cional la democracia mexicana no trascenderd una de las limitaciones que le
impone su pasado.

Este trabajo tiene una historia larga y, como todos los relatos, ha acumulado
deudas en sus casi doce afios de existencia. A riesgo de no ser justo, quiero agra-
decer a quienes en un momento o en otro, individual o institucionalmente, me
apoyaron en esta empresa. Karina Ansolabehere, Jorge Balmaceda, Moisés Pé-
rez Vega, Alba Maria Ruibal, Citlali Villafranco y Gisela Zaremberg me asistie-
ron en distintos momentos en la elaboracion de bases de datos, preparacién de
bibliografias y, desde luego, compartiendo conmigo sus observaciones y criticas,
las cuales redundaron en sucesivas revisiones de las ideas y el texto. Agradezco
a Karina Valencia que haya compartido sus bases de datos sobre las finanzas pu-
blicas para penetrar en el acertijo financiero del federalismo después del afio 2000
y a Diego Reynoso el acceso a su base de datos sobre elecciones locales.

Un agradecimiento especial va para el David Rockefeller Center for Latin
American and Caribbean Studies de la Universidad de Harvard y su entonces
director, John Coatsworth, por su hospitalidad en el afio académico 1997-98,
en donde disfruté de un afio sabético y de extraordinarias condiciones para la
investigacion y el didlogo académico. La Universidad Nacional Auténoma de
México y la Fundacién Harvard en México me asistieron con una beca para po-
der realizar esa estancia. Entre los muchos dmbitos académicos en los que ex-
puse algunas de las ideas que contiene este libro, agradezco en especial a Clau-
dio Lomnitz por su hospitalidad en su seminario de la New School for Social
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Research de Nueva York, donde pude compartir con él y sus estudiantes avan-
zados algunas de las principales tesis. También me beneficié de los comentarios
de los miembros del Seminario de Sociologia del Derecho que coordina Anto-
nio Azuela en el Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, asi como
de mis estudiantes de los seminarios de tesis doctoral «Economia politica de las
instituciones», «Estado, cambio normativo y actores politicos» y «Estado de de-
recho en las democracias latinoamericanas», impartidos sucesivamente en la
Sede Académica de México de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les entre 1996 y la actualidad.

A Roger Bartra e Ilin Semo les agradezco haber leido el manuscrito y he-
cho agudas observaciones que traté de recoger en la medida de lo posible. Va-
rios de los temas discutidos con ellos han sido la inspiracidn para trabajos ul-
teriores que veran la luz después de la publicacién de este libro.

En agosto de 2000 tuve la oportunidad de discutir varios de los temas rela-
cionados con la reforma del Estado con los miembros de la Comision para la
Reforma del Estado, convocada por el presidente electo Vicente Fox, y con su
coordinador Porfirio Mufioz Ledo.? Debo un reconocimiento especial a Gre-
gorio Castillo Porras, cuya asistencia fue invaluable a la hora de organizar los
Foros para la Revisién Integral de la Constitucion realizados en el Instituto Na-
cional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana en 2001, y a los casi
2.000 participantes que hubo en ellos, entre los que se contaban autoridades de
diversas instituciones de los 6rdenes federal, estatal y local, asi como académi-
cos e intelectuales.> La impresionante cantidad de propuestas surgidas en esos
foros para transformar el Estado mexicano, pero, sobre todo, la coincidencia
de la abrumadora mayoria de los participantes en la pertinencia de una reforma
integral de la Constitucion que la actualice a las necesidades de la democracia
y de los problemas actuales de la sociedad mexicana reafirmaron mi conviccién
de que existe una voluntad colectiva, atn difusa y hasta informe, pero amplia-
mente extendida de reinventarnos como pais més que de reeditar artefactos que
nos trajeron estabilidad y conformidad, aunque también pesadillas. Esta rein-
vencién transitard por el imperativo de reconocer la legitimidad dnicamente
donde se satisfacen las condiciones de la legalidad y de una justicia constitu-
cional en construccidn, que habrd de ir cambiando las bases arbitrarias del ejer-
cicio del poder, de la impunidad y de la emisién de la legalidad que nos obse-
quié el autoritarismo, predominante en la mayor parte de nuestra vida
independiente. Debo a los participantes en esos foros un aprendizaje extenso
y profundo de los temas constitucionales y de los problemas para aplicarlos, a
los que la presente obra no puede referirse en toda su magnitud.
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Dos lectores anénimos revisaron el trabajo haciendo criticas y sugiriendo
cambios que fueron de utilidad en la revision final. A ellos también va mi agra-
decimiento. Muchos de los aciertos que puede tener esta obra se deben indu-
dablemente a ellos, mientras que los errores de hecho o de interpretacién son
de mi exclusiva responsabilidad.

Al final, pero no en tltimo lugar, a mi esposa Claudia y a mi hija Natalia
debo un insustituible aliento intelectual y afectivo, sin el cual me hubiera sido
imposible llevar este trabajo a término.

En las condiciones actuales cada vez mds preocupantes de México, la dis-
yuntiva entre profundizacién de la democracia o involucién autoritaria se pre-
sentarin mds temprano que tarde. Espero que esta modesta contribucién pueda
ayudar a la reflexion sobre su grave trascendencia para el futuro de los mexi-
canos.

Subyace en este trabajo la conviccién de que la democracia representativa
en el mundo estd en pafales; le pesan demasiado sus ropajes dieciochescos y de-
cimondnicos. Ademds, su evolucion sufrid en el siglo XX severos estancamien-
tos, atrasos y regresiones debidas al comunismo y el fascismo, ambos formas
del totalitarismo, y los diversos autoritarismos en los que América Latina, Asia
y Africa llevamos la delantera (sin excluir a Espafia, Grecia y Portugal).

La democracia representativa se encuentra en una etapa de desarrollo in-
cipiente y tiene por delante una gama enorme de posibilidades inexploradas a
las que hay que abrirse. Una forma de cerrarse es quedarse fijos en la dicoto-
mia entre formacién de mayorias frente a fidelidad de la representatividad o
democracia representativa frente a democracia directa, cualquiera que sea el
lado que se escoja. Es como quedarse encerrados en los mismos términos de
la discusién a la que dieron origen Jean Jacques Rousseau y Alexander Ha-
milton.

La representacion no excluye la participacion o intervencién, y menos si to-
mamos en cuenta las tecnologias de la comunicacion. En el dmbito de la de-
mocracia representativa, el mundo ha avanzado sobre todo hacia sistemas que
incrementan la calidad de la representacion y la proporcionalidad de la misma.
En ellos, la representacion proporcional tiende a ser preferida y preferible a la
regla de la mayoria. Buena parte de los sistemas parlamentarios son ejempla-
res en el asunto y tienden a coincidir, curiosamente, con situaciones de mayor
igualdad y desarrollo. Existe una correlacion significativa entre una mayor re-
presentacion proporcional del electorado en los 6rganos legislativos y ejecuti-
vos de gobierno y la solucién de grandes problemas sociales como el desem-
pleo y la distribucién de la renta nacional. Se puede objetar que esta es una
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correlacién y no una causalidad, pero antes de la objecion vale mds prestar aten-
cién al asunto de fondo.

A medida que la representacién politica refleja mas y mejor la diversidad de
preferencias sociales, se produce una mayor negociacién politica sobre los te-
mas de importancia para el cuerpo social. En las sociedades muy heterogéneas,
aproximarse a esta situacion es altamente favorable para modificar situaciones
de pobreza, extrema desigualdad, exclusion, discriminacién y formacién de po-
deres particulares sin control que medran con la debilidad de la gran mayoria
de los ciudadanos.
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1

Constitucion y ciencia politica.
Reglas de decision, régimen de poder
y coordinacion estratégica

Soberania, representacién y Constitucion democratica

El dominio de estudio de las constituciones se ha ampliado de la ciencia juri-
dica a otras disciplinas. La preocupacién por la extensién de las formas nor-
mativas compartida por la sociologia, la economia, la ciencia politica y la filo-
sofia ha sido una de las causas fundamentales de esta ampliacion (Voigt, 1999;
Sartori, 2001; Hardin, 1999; Elster, 2000; Rawls, 1993 y 2001; Habermas, 1998).
Parte de esta preocupacion emerge de los cambios que han afectado los fun-
damentos y la organizacién del Estado, con la extension geografica (fisica y hu-
mana) y la profundizacién politica de regimenes democraticos.

Ya sea bajo el lenguaje del derecho, la filosofia, la ciencia politica u otras dis-
ciplinas, el trabajo especializado y el debate publico reconocen en las consti-
tuciones una problemitica que afecta a la sociedad contemporanea. Los cam-
bios que modificaron la estructura del orden de la segunda posguerra mundial
han afectado al sentido, la organizacién y la vigencia de la normatividad de las
sociedades contemporaneas. Y ello impacta a las constituciones, por cuanto es-
tas contienen valores y pactos politicos, conjuntamente con las normas a que
ambos dan lugar, las cuales vertebran al Estado en fé6rmulas de obligacién po-
litica y en un orden institucional determinado. La magnitud de los cambios re-
queridos reclama el ajuste de valores y normas.
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La dindmica cotidiana de la soberania y la representacién no se inicia con
las operaciones electivas e instituyentes definidas en la Constitucién, sino con los
dispositivos que ella crea para designar sus ordenamientos y para referirse a ellos
con lenguajes distintos pero a la vez mutuamente implicados. Por ejemplo,
las Cortes con atribuciones constitucionales son intérpretes en tltima instan-
cia de la constitucionalidad de leyes y actos de gobierno, pero los «producto-
res» de la Constituciéon son también aquellos grupos colegiados que tienen fa-
cultades para emitir o reformar constituciones (asambleas constituyentes) o
reformarlas (poderes constituyentes o constituyentes «permanentes», cuando
los hay), etc. Con la excepcidn de las situaciones de ruptura constitucional en
las que se formulan nuevas constituciones, los sistemas democraticos tienden
a estipular, dentro de las constituciones, mecanismos para su transformacién.
Estos definen quiénes, bajo qué circunstancias, con qué limites y mediante qué
procedimientos pueden modificar o sustituir las constituciones.

Todo régimen politico se funda en una voluntad soberana que instituye las
normas fundamentales, y la cadena de regulacidn del conflicto en torno a ellas
culmina en las decisiones de tltima instancia que no admiten apelacién, como
una sentencia de la Corte Constitucional o de un tribunal internacional. Pero
no en todos los sistemas constitucionales se admite de la misma forma la so-
berania, ni los intérpretes de la ley tienen el mismo poder sobre ella y sus con-
secuencias. Esto quiere decir que, en cuanto al problema del origen, la inter-
pretacién y la aplicacion de las leyes puede identificarse un continuo que
admite diferentes grados y modalidades de actuacion de la soberania y de po-
deres de tltima instancia sobre la constitucionalidad de las leyes y los actos de
autoridad. Por ejemplo, una monarquia o una dictadura no actdan desprovis-
tas de una legitimidad identificada en estatutos constitucionales y legales en los
que se especifica al soberano y se define la forma en que procede para legislar;
lo mismo ocurre con los distintos sistemas politicos caracterizados como de-
mocraticos. Este hecho identifica a todos los regimenes politicos con una ma-
triz comun que remite su legitimidad a acuerdos y normas, si bien cada forma
de legitimidad es distinta en cuanto a la manera de definir su relacién con la le-
galidad y el grado de profundidad con que se arraiga en la sociedad. Una de las
distinciones fundamentales para el origen de las formas de legitimidad reside
en quién es identificado como soberano y a través de qué medios y procedi-
mientos puede emitir normas vinculantes, sobre qué asuntos, con qué exten-
sién y estabilidad de su autoridad, para qué finalidades y con qué limitaciones.

En el fondo, esta estipulacion consiste en un «lenguaje» o c6digo mediante
el cual se reconocen las caracteristicas de otro lenguaje. En este caso, una dis-
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posicién legal obligatoria es reconocida como vélida o legitima en virtud de una
«metarregla» que hace posible reconocerla. La regla de validacion de la legiti-
midad de las normas vinculantes es una metarregla que estipula la autoridad del
emisor de esas normas para formularlas y la obligacion de los demds de respe-
tarlas.

La regla de reconocimiento: juridica y politica

Uno de los mds importantes tedricos del derecho del siglo xx, H. L. A. Hart
(1998), llama «regla de reconocimiento» al procedimiento fundamental del
que deriva la legitimidad de las normas. La regla de reconocimiento es un tipo
de norma orientada a la reduccién de incertidumbre de la validez de acompa-
flar una ley con hechos coercitivos que son legitimos gracias a ella. Especifica
la caracteristica de reconocimiento de la ley que debe ser obedecida; es una in-
dicacién concluyente de que efectivamente se trata de una norma de un grupo
apoyada por la presion social del mismo. Su caracteristica fundamental es ser-
vir de referencia para el reconocimiento de las normas obligatorias y de ins-
trumento apropiado para elucidar las dudas sobre su validez. Se trata de «<una
regla para la identificacion concluyente de las reglas basicas de obligacion»
(Hart, 1998 [1961]: 95). A contrario sensu, las «<normas» que no cumplen con
esta condicién pueden ser desconocidas y no acatadas.

Pero el revolucionario concepto de Hart en la teoria politica requiere ser am-
pliado. La regla de reconocimiento «identifica quién es el soberano y, por con-
siguiente, quién tiene el poder de decidir los conflictos en un régimen» (Hamp-
ton, 1994: 24). El reconocimiento de la legitimidad de un orden juridico se funda
en el acuerdo de quién decide en dltima instancia sobre su naturaleza. «Crear
un sistema politico es como crear un juego: los creadores establecen las reglas
que perfilan los roles que cada persona puede desempefiar en el juego (y la ma-
yoria de nosotros ejerce el rol de gobernado [r#led] en el sistema politico), y
cada uno juega su parte mientras un nimero suficiente esta satisfecho con su
decurso [...] Un sistema politico es enteramente una institucién humana cuya
existencia depende en muchas formas del comportamiento de los que la cons-
tituyen» (Hampton, 1994: 30).

De acuerdo con este principio, la legitimidad de un régimen politico cons-
titucional deriva del establecimiento colectivo de unas reglas de reconoci-
miento que definen quién es el soberano y de qué manera se puede identificar
una voluntad, ya sea de una persona o un grupo, cuyos designios son recono-
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cidos legitimamente como ley vilida que debe ser obedecida. Solamente de la
presencia de esta regla puede resultar el establecimiento de un sistema politico
y juridico.

En el constitucionalismo moderno aparece sistemdticamente una separacion
entre la residencia de la soberania y el ejercicio de la autoridad gubernamental.
La soberania ha tenido en la historia varios lugares de residencia: un texto sa-
grado, un monarca o dictador o el pueblo.* En los sistemas democriticos este
papel reside en la ciudadania o en el pueblo, y se transfiere para el ejercicio del
gobierno a los gobernantes electos o designados. De este modo se introduce la
distincién entre gobernantes y gobernados, asi como las relaciones entre ellos,
estructuradas por las facultades o poderes de cada uno. Los gobernados son la
ultima instancia de validacion de la legitimidad de un régimen juridico-politico,
de ahi que la regla de reconocimiento, tal y como la concibe H. L. A. Hart (1998)
y como es reelaborada por Hampton (1986, 1994) es susceptible de modificarse
en el tiempo de acuerdo con las transformaciones en la percepcidn colectiva de
la legitimidad.

La solucién a la paradoja de Hobbes® (Hampton, 1994: 28 y ss.; Valdés,
2000), en la cual participan ambos filésofos de la politica y el derecho, puede
enunciarse asi: si cada norma susceptible de aplicarse a los gobernados requiere
de una justificacién para ser obedecida ¢cudl es su tltima justificaciéon? En El
Leviatdn, Thomas Hobbes no consiguié resolver el dilema, prisionero como
estaba de la ambivalencia entre la soberania del rey y la del pueblo, que lo lleva
a depositar en aquel la tltima instancia de la soberania. No es sino cuando el
obsticulo del absolutismo cede al pensamiento que sobreviene la idea de que
a toda forma legitima de gobierno subyace la aceptacion de los gobernados a
su forma; el reconocimiento de los gobernados a la modalidad de gobierno a la
que se someten. Esta aceptacion no es necesariamente uninime, Como mostra-
ron Buchanan y Tullock (1962), sino mayoritaria 0 dominante, aunque para
efectos de la constitucion de un sistema politico se trata de una «regla de una-
nimidad». Pero la esencia del problema estd en que la justificacién del recono-
cimiento a la autoridad politica se transformé a partir de la idea de que la so-
berania no deriva de Dios sino del pueblo. En ambas situaciones hay una regla
de reconocimiento acerca de quién estd facultado para conformar el sistema po-
litico y, en consecuencia, para emitir normas de cumplimiento obligatorio. Pero
el contenido cultural y socioldgico del reconocimiento es diametralmente
opuesto en un caso y en el otro.®

Para entender la regla de reconocimiento como definitoria de un régimen po-
litico debe atribuirsele un determinado contenido, a saber: cémo «la regla de
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reconocimiento socialmente reconocida y aceptada debe identificar el derecho
st ha de crearse un gobierno: es decir, que debe especificar el derecho como pro-
ducto de algtin tipo de voluntad humana» (Hampton, 1994: 25).

Entre las relaciones mds relevantes de gobernantes y gobernados derivadas
del tipo de régimen aceptado estdn: que los gobernados obedecen a sus gober-
nantes; que esa decision responde a métodos especificados que pueden variar
de un sistema a otro;” que ambos pueden realizar determinados actos (tales
como legislar o garantizar la aplicacién de la ley), mientras que tienen pro-
hibido realizar otros (en el caso de la autoridad, aquellos que no le estin ex-
presamente permitidos; en el de los gobernados, la accién contra terceros o
la desobediencia a la autoridad legalmente reconocida, etc.); que los gobernantes
pueden ser depuestos bajo ciertas circunstancias y asi, sucesivamente.

Si nos atenemos estrictamente a la formulacion de Hart, la regla de reco-
nocimiento es una regla secundaria que estipula quiénes y bajo qué condicio-
nes son aceptados para emitir las reglas de cumplimiento obligatorio y cémo
pueden ser controlados o depuestos: las metarreglas y las reglas objeto. Pero las
democracias modernas, al menos las mds desarrolladas, incluyen una tercera re-
gla que, en palabras de Hampton (1994: 36), es de cardcter terciario y por la cual
«el pueblo no solamente define el objeto del juego politico, sino que también
determina el sistema mediante el cual puede revisar ese juego y bajo qué cir-
cunstancias tiene el derecho de hacerlo». Para fundamentar esto in extenso:

Actualmente, todas las sociedades politicas tienen una estructura de tres niveles.
Lo que hace diferentes a las sociedades democraticas es que el modo en que uno se
embarca en actividades del tercer nivel estd ahora gobernado por reglas. Esto es, en
un régimen no democritico el papel del ciudadano como miembro de la poblacién
que crea, mantiene o destruye la regla de reconocimiento que define el juego objeto
estd poco definido, frecuentemente mal entendido y diluido por el gobernante al ma-
ximo posible [...] En una democracia moderna el ciudadano no juega inicamente un
papel en el juego objeto o como miembro de la poblacién que crea, mantiene y cam-
bia la regla de reconocimiento que define al primer juego, sino que desempeiia este
ultimo papel de acuerdo con procedimientos bien definidos, disefiados en otras di-
mensiones de la regla de reconocimiento, unos procedimientos que pueden incluir
elecciones, plebiscitos, congresos constituyentes, etcétera (Hampton, 1994: 36).

La regla de reconocimiento en la democracia es, en consecuencia, aquella que
subsume la legitimidad de toda forma de transformacién a la del cambio de-

mocrdtico acordado. Deja fuera, por tanto, formas de cambio no democriticas
que, por este solo hecho, no son legitimas. Si la regla de reconocimiento esta-
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blecida en una constitucion define quiénes y bajo qué procedimiento estin fa-
cultados para iniciar actividades tendientes al cambio de las estructuras politicas
del régimen, es posible dar legitimidad al cambio no solamente dentro de las es-
tructuras vigentes, sino también «fuera de ellas», es decir que, bajo ciertas cir-
cunstancias, puede legitimarse una accién democratica, pacifica y razonable para
cambiar no solo e/ régimen politico, sino de régimen politico.

La regla de reconocimiento y su relacidn con la soberania no es solamente
materia de explicitacién verbal en el texto de la constitucidn, sino que se en-
trevera con practicas concretas que sirven de soporte a su ejercicio en el trans-
curso del tiempo en cada sistema politico.

En sentido estricto, el primer problema para la operacién de la regla de re-
conocimiento en las constituciones lo ofrece el hecho de que estas son «acuer-
dos» transgeneracionales que, por la intrinseca contradiccion que implica la
mera presuncion de que generaciones distantes en el tiempo deliberen entre si,
hace de ellas un artefacto peculiar mediante el cual los acuerdos politicos cris-
talizados en un momento del tiempo se plasman en textos que formulan valo-
res, preferencias, 6rdenes y procedimientos politicos relacionados con lo que
una sociedad considera como propiedad o derecho de si misma y que distribuye
entre sus miembros de un modo particular. Son, asi, sistemas complejos de re-
glas para la decision y la accion colectivas.

En los sistemas democriticos se reconoce que la soberania es un derecho
inalienable de sus titulares. Pero en sentido prictico, esta no es siempre igual
y va cambiando ineluctablemente con las transformaciones de la sociedad. La
memoria de quienes han tomado decisiones en el pasado, cuyas consecuencias
han hecho que estos trasciendan en el tiempo, no puede, en términos de un prin-
cipio consecuentemente democratico, ser el motivo para obstaculizar el dere-
cho de los vivos a su autodeterminacion. Sin embargo, dado el caricter de acuer-
dos politicos fundacionales que tienen las constituciones, suelen inscribirse en
ellas condiciones que hacen dificil su transformacion para que su variacién se
mantenga fuera del alcance del capricho individual, de la voluntad de una mi-
noria e, inclusive, de la decision de mayorias insuficientemente calificadas para
representar de manera legitima la unanimidad del conjunto social. Se entiende
aqui unanimidad en el sentido antes mencionado de la regla de unanimidad
formulada por Buchanan y Tullock (1962: 85-96). Este concepto define a las
constituciones como reglas de decision fundamentales, que, por ser de acepta-
cién general, disminuyen los costes de la toma de decisiones y hacen que el di-
senso sea irrelevante para su funcionamiento, una vez que las instituciones que
fundan han sido creadas y puestas en movimiento. Inversamente, cuando la
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Constitucion pierde legitimidad, el coste de decision reaparece como si no exis-
tiera regla de unanimidad o esta estuviera puesta en cuestion por los actores po-
liticos relevantes. Cuando se presenta una situacién de este tipo, la erosién de
esta regla de unanimidad llama a su reformulacién.

Pero si la durabilidad de la constitucion tiene un fundamento legitimo, este
depende de si pone al alcance de las generaciones vivas los medios para que, de
acuerdo con ciertas condiciones y procedimientos, la soberania pueda cambiar
o sustituir el régimen politico constitucional, los derechos contenidos en ella,
las estructuras del régimen y su entramado de facultades, relaciones y poderes,
asi como los mismos procedimientos para llevar a cabo la transformacién de sus
estructuras fundamentales.

Ademis de expresarse en una materialidad juridica, la regla de reconoci-
miento es también un hecho cultural y politico. El reconocimiento de la legi-
timidad de las normas primarias, de las metarreglas secundarias y de las reglas
de las pricticas «terciarias» solo puede producirse si ha arraigado la regla se-
cundaria que hace que el grupo social respalde los actos de autoridad del Es-
tado que se desprenden de ella. Igualmente, el grado y la forma que adquiere
este arraigo repercuten en la fortaleza del Estado de derecho como «vehiculo»
para la realizacidn de las preferencias sociales, la solucién de contlictos, la pro-
duccién de deliberacién, consenso y disenso, y la formacién de cohesién social.
Y esto ultimo solo es susceptible de afianzarse si las actividades legitimas para
cambiar e/ régimen o de régimen estin debidamente codificadas.®

Democracia constitucional

¢Debe haber algtin limite a la libertad de la soberania para cambiar la estruc-
tura politica? La teoria democridtica tiene dos vertientes de respuesta a esta pre-
gunta. Por un lado, la que sostiene que la democracia es el gobierno de la ma-
yoria, y que esta no puede conocer otro limite que su propia voluntad. La otra
vertiente sostiene que la mayoria no puede tomar decisiones que afecten a los
derechos de las minorias o los derechos bésicos de los individuos.” Esta dis-
tincién ha conducido, en su forma mads estilizada, a dos tradiciones de pensa-
miento distintas y opuestas. La primera adjudica a la soberania una libertad
completa para imponerse como «voluntad general», no solamente en la eleccion
del gobierno, sino en cualquier tema de decision colectiva. La segunda limita
la soberania a la eleccién de gobierno y al establecimiento de contrapesos en-
tre los poderes que lo ejercen, y deja la politica publica en manos de los fun-
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cionarios y la decision de deponer o mantener a los gobernantes en los electo-
res a través de comicios periddicos, sin intervenciones decisivas (excepto en
forma de «opinién publica») entre estos.

La primera vertiente enfatiza la voluntad mayoritaria, mientras que la se-
gunda la limita e interpone un principio contramayoritario. El razonamiento
de la segunda es mds complejo que el de la primera, pues si bien reconoce que
la mayoria elige a los gobernantes y «toma» las decisiones constitucionales, tam-
bién advierte que las decisiones mayoritarias y su ejecucion por los gobernan-
tes pueden violar derechos fundamentales 0 marcar retrocesos en la organiza-
cién de las instituciones politicas. De ahi que se imponga un principio para
proteger derechos fundamentales contra los excesos de la mayoria, la cual, de
este modo, ve limitado el campo de dominio de la soberania.

John Rawls responde a este problema sefialando que la distincién entre una
y otra vision de los limites de decisién democritica corresponde a la diferen-
cia entre «democracia procedimental» y «democracia constitucional». «[Una de-
mocracia] constitucional es aquella en que las leyes y estatutos deben ser con-
sistentes con ciertos derechos y libertades fundamentales, por ejemplo, aquellos
comprendidos por el primer principio de justicia.'® En ella prevalece una cons-
titucién (no necesariamente escrita) con una declaracién de derechos que es-
pecifica esas libertades y es interpretada por las Cortes como los limites cons-
titucionales de la legislacion» (Rawls 2001: 145).

En cambio, en una democracia procedimental en sentido puro no hay limi-
tes constitucionales para la decision mayoritaria. El dnico que se establece es
aquel marcado por la regla de reconocimiento, en los términos definidos por
Hart, que sefiala como tnico requisito el procedimiento de decision legislativa
legitimo, de acuerdo con la propia regla de reconocimiento. Pero, tal y como
advierte Rawls, si este limite no incluye los derechos bésicos, como los de los
dos primeros principios de justicia, se dejaria abierta la posibilidad de que una
mayoria o coalicidn legislara en contra de las libertades y derechos fundamen-
tales, lo que podria dar lugar a regresiones constitucionales que vulneraran la
condicién de los ciudadanos. Se han planteado algunas soluciones a este con-
flicto. Una de ellas es declarar inmodificables ciertos principios constituciona-
les, que serian, asi, considerados como un dogma. Por ejemplo, los derechos hu-
manos, la democracia representativa, las instituciones republicanas, la separacion
de poderes, el laicismo del Estado, etc. Otra solucién ha sido la de diferenciar
entre el tipo de consenso necesario y los procedimientos requeridos para mo-
dificar los diferentes tipos de disposiciones. Por ejemplo, los derechos funda-
mentales irfan por un lado y la organizacion del régimen politico, por otro, y
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ambos tendrian un rango distinto desde el punto de vista del acuerdo requerido
para su alteracién. Mientras que los primeros exigirian un consenso mayor y
procedimientos mds complejos, la segunda podria ser objeto de una mayoria ca-
lificada pero menos estricta.

Sin embargo, establecer en los contenidos textuales de la regla de reconoci-
miento la prohibicién absoluta de cambio de algunas estructuras constitucio-
nales contraria dos principios, uno de cardcter politico y otro de orden cien-
tifico. La primera contrariedad es al principio de soberania, ya no desde el punto
de vista de limitar los excesos de la mayoria, sino desde la perspectiva del de-
recho de los vivos a modificar la herencia dejada por los muertos, un derecho
reconocido como supremo por la teorfa democratica (y el sentido comun). En
segundo lugar, tal prohibicién seria un obstdculo para la innovacién que natu-
ralmente emana de la evolucién del conocimiento de la sociedad y la politica y
de la reflexividad social. Tal evolucién no puede ser predicha ni, por consi-
guiente, preestablecida. Esta dificultad supondria, por ejemplo, que un sistema
politico no pudiera ser reformado en sus componentes y dinimica basica sin re-
currir a procedimientos extraconstitucionales.

De ahi que, a pesar de sus limitaciones, la soluciéon mds aceptable es estipu-
lar en la regla de reconocimiento la inviolabilidad de los principios de justicia
(derechos a las libertades e igualdades bdsicas)!? y, al mismo tiempo, dejar
abierta la puerta para que, mediante procedimientos bien descritos, los ciuda-
danos y sus representantes puedan emprender, y eventualmente culminar, ac-
tividades de cambio que mejoren el contenido y la estructura de los derechos,
asi como la del régimen constitucional en su conjunto.

En la medida que esta clase de actividades sea definida y aceptada como de-
rechos que implican una concepcién de la persona y la sociedad, puede plas-
marse en la declaracién constitucional de garantias, cumpliendo asi la condicién
de publicidad de los principios y valores y confiriéndole a este hecho una fun-
cién de educacion y cultura constitucional que formaria parte del contenido
normativo de la Constitucion.”® De este modo, la democracia procedimental,
0, mejor dicho, las férmulas de procedimiento democriticas, quedan ordena-
das por la preeminencia de principios que forman parte de la democracia cons-
titucional.

La implicacién que esto tiene para la regla de reconocimiento en la consti-
tucion es que la legitimidad de las decisiones de la soberania en torno al cam-
bio constitucional se valora por el cardcter democritico de la constitucionali-
dad, que incluye los principios de justicia, y no solamente por el derecho de la
mayoria a decidir el cambio legislativo. También implica que la regla de reco-
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nocimiento esté fundamentada en una cultura democritica en la que, a pesar de
las diferencias de opinién, haya posibilidad de acuerdo en «la interpretacion
de aquellos componentes de tercer o cuarto nivel de la regla de reconoci-
miento que establecen procedimientos para resolver la controversia a favor de
una sola de las partes» (Hampton, 1994: 40).

Cuando se pasa de una situacién o momento constitucional a otro, no
existe ninguna salvaguarda o garantia de permanencia de los principios cons-
titucionales democraticos, en el sentido en que Rawls los define. En otras pa-
labras, la regla de reconocimiento en un régimen democratico es incompatible
con establecer un limite supraconstitucional que impida la decision de la ma-
yoria y, por consiguiente, del poder legislativo en el futuro. La Ginica previsién
aceptable es la precedencia de tradiciones constitucionales y reglas que expli-
citamente se refieren a la forma y limites que pueden adoptar los cambios fun-
damentales, fundadas en principios de justicia arraigados sélidamente en la ex-
periencia histérica, la cultura politica y la razén publica de un pueblo.

Como se sabe, el problema de encontrar o definir las vias legitimas para cam-
biar los fundamentos politicos del Estado ha ocupado a la filosofia y a la cien-
cia politica desde sus origenes y, notablemente, desde el fin del absolutismo y el
nacimiento de la Ilustracién.!* Toda forma de imponer una garantia de «no re-
troceso» implica poner un candado a la decision presente o futura de los vivos.
La garantia de no retroceder es, al mismo tiempo, una obstaculizacién potencial
de la transformacién innovadora de los regimenes politicos. En otras palabras,
la hipotética imposicién de una restriccién a la decision colectiva para preservar
los derechos fundamentales o ciertas estructuras consideradas en un momento
dado «superiores» implicaria contravenir una norma primaria: el derecho sobe-
rano a la libre decisién colectiva, regido por una regla secundaria. Paraddjica-
mente, ambos principios tienden a hacer presente una contradiccion en las cons-
tituciones al dar el inevitable paso de la declaracién de la soberania en el pueblo
o los ciudadanos hacia la seleccién de una forma de gobierno que estipula los pro-
cedimientos de control y reforma del gobierno mismo. De esta suerte, el dere-
cho fundamental a la eleccion del sistema politico queda restringido inevitable-
mente por la modalidad elegida para la seleccion de los gobernantes.

La tinica via para apoyar la preservacion de los derechos alcanzados sin ce-
rrar el horizonte a las posibilidades de la decisién colectiva es mediante su
arraigo cultural, politico e institucional. Este es, a la vez, un indicador de la vi-
gencia de esos derechos y de los procedimientos para convertirlos en una rea-
lidad palpable para los ciudadanos. Rawls sefiala dos medios por los cuales se
afianza este arraigo: mediante la incorporacién a la constitucién de los derechos
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y libertades basicos que limitan la posibilidad de legislar contra ellos y a través
de la interpretacién judicial «de la fuerza constitucional de esas libertades»
(Rawls, 2001: 147).

Un supuesto central en la demarcacién de estas limitaciones es el de la de-
mocracia representativa. Sin entrar en los detalles de la extensa bibliografia so-
bre el tema (Urbinati, 2006), hay que sefialar que otro de los pardmetros de va-
loracién de un sistema democritico es su cardcter representativo. El argumento
que lo valida consiste en que la complejidad social hace imposible la democra-
cia directa en gran escala'® y que, bajo estas condiciones, el régimen politico so-
lamente puede ser democritico si es representativo. Por lo demds, aunque
desde un punto de vista l6gico es imposible garantizar que jamds ocurra una re-
gresion en materia de derechos y gobierno, la historia del constitucionalismo
muestra una tendencia hacia la expansion de la esfera de los derechos de ciu-
dadania y la limitacion de la autoridad, a la cual se somete a controles (Lane,
1996: 17-86).16

El origen de las reglas (constitucionales y no)

Imagine el lector un mundo fantistico donde la conducta de los otros fuera
completamente imprevisible, hasta el grado de que no hubiera otro recurso para
guiarse en él que los escasos medios puestos directamente a disposicién del in-
dividuo, los mismos que se veria forzado a usar, las mds de las veces, en contra
de los otros para no morir aplastado o ser condenado al aislamiento. En ese
mundo las interacciones entre las personas serian azarosas, no estarian estruc-
turadas sobre ninguna pauta o memoria que las ordenase y sus resultados se-
rian cadticos vistos desde fuera y absurdos mirados desde dentro.

El mundo real no es asi. Pero por extrafio que parezca hay situaciones so-
ciales y épocas histéricas que, sin llegar a esos extremos, suelen acercarse a esa
descripcidn y despiertan en la imaginacién proyecciones de la realidad que se
asemejan a ese mundo fantdstico. Se trata de periodos de la vida social en que
las instituciones disefiadas para conseguir el acuerdo y la cooperacién politicos
han dejado de funcionar satisfactoriamente a ojos de los que viven con ellas. En
consecuencia, aparece una y otra vez la necesidad de reformular su estructura
y su funcionamiento, una tarea que puede darse de stbito, como en las gran-
des conmociones revolucionarias, o gradual y ordenadamente, como en las tran-
siciones pacificas que han conseguido producir modelos mis o menos demo-
craticos.
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Estos periodos de la vida politica se distinguen porque los actores del espacio
publico toman como objeto privilegiado de su pensamiento y accion las insti-
tuciones que pautan su actuacién. Aunque la sociedad revisa permanente-
mente sus instituciones, los periodos del tipo al que nos referimos otorgan un
lugar especial a la revision y reforma de las instituciones, de tal manera que no
pueden descansar hasta que las han arreglado de un modo nuevo, mis adecuado
a las preferencias y exigencias de la época, y pueden entonces, por decirlo asi,
acoger en su ser al futuro que se espera y dejar de ser mero reflejo y atavismo
de un pasado irreconciliable.

En estos periodos de la vida social, el pensamiento constitucional y las cons-
tituciones como sistemas de acuerdos politicos y reglas juridicas de tltima ins-
tancia son objeto de escrutinio, reflexion, debate y, finalmente, de transforma-
ciones que pueden ser exitosas o fallidas, de acuerdo con muy diversas
circunstancias.

Hay otras etapas de la vida social diferentes de aquellas que se distinguen por
la estabilidad de sus instituciones y la naturalidad con que son vistas por la
gente. En estas circunstancias las instituciones juegan, finalmente, su rol fun-
damental: la regulacién de trasfondo de la vida colectiva.

Las constituciones son combinaciones de acuerdos politicos formulados
como reglas para tomar decisiones en los aspectos de la vida colectiva que una
sociedad considera esenciales. Dicho sintéticamente, son instituciones que
crean instituciones. Por esta razén son fundamentales; si consiguen ser estables,
garantizan el cumplimiento de los acuerdos durante periodos prolongados de
tiempo. La dindmica institucional de las constituciones puede analizarse a par-
tir de la consideracién de ambos elementos —acuerdos politicos y reglas para
cumplirlos— cuya interaccién define su dindmica.

Desde esta perspectiva, las constituciones representan un desafio a las teo-
rias de los bienes publicos porque, entendidas como convenciones politicas con
impactos normativos vinculantes, establecen estindares sociales y politicos
diferentes en cada sociedad y, en la medida en que los valores a los que res-
ponden se difunden més alld de sus fronteras, impactan en otros ordenamien-
tos constitucionales a lo largo del tiempo y de la geografia. Baste considerar que,
vistas las constituciones como engendradoras de bienes publicos, pueden dar
ocasion a codificaciones distintas de los derechos. Por ejemplo, en el plano de
los derechos fundamentales hay ordenamientos constitucionales que han per-
mitido la esclavitud o la explotacién infantil y, a raiz de los conflictos ocasio-
nados por estos derechos, han sido enmendadas. Otro ejemplo de cufio més re-
ciente es el de los derechos ambientales, que obligan a los agentes econdémicos
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a cumplir con reglas de proteccién ecolégica que alteran sustancialmente los
costes de produccion y, por consiguiente, el funcionamiento de los mercados.

Asi, las constituciones han evolucionado en diferentes direcciones, pero a
largo plazo y en los sistemas democraticos, tienden a converger para garanti-
zar derechos fundamentales que anteriormente carecian de reconocimiento.
Una consecuencia de esto ha sido que, bajo ciertas condiciones de vigencia del
derecho, el Estado modula aspectos importantes de las relaciones econdémicas
y sociales. Esta modulacién admite variantes que van desde el uso frecuente de
mecanismos coercitivos para someter conductas desviadas del orden del dere-
cho hasta férmulas mas tenues en que las convenciones culturales y la moral in-
dividual «absorben» la coercién mediante la autorregulacion.

De esta manera, puede decirse que las constituciones son bienes ptblicos que
ordenan, a su vez, la produccién de bienes, tanto ptiblicos como privados, me-
diante acuerdos politicos de impacto normativo.

Lo anterior implica asumir que la naturaleza de las constituciones es la co-
dificacion de pactos entre los miembros de la comunidad politica que plasman
principios de cooperacion social.”” Las constituciones son, pues, acuerdos de
mutuo beneficio que instituyen reglas para la realizacién legitima de activida-
des en provecho propio. Sin remontarme aqui a los detalles del significado de
esta opcion tedrica (Valdés Ugalde, 2003), es conveniente sefialar algunas de las
implicaciones de este enfoque. Las constituciones son hechas para operar como
st fueran el resultado de un acuerdo voluntario entre las partes que estdn so-
metidas a ella; de otra forma serfan inoperantes. Independientemente de si hay
una racionalidad social subyacente y anterior al acuerdo constitucional, los arre-
glos politicos y los contratos que se derivan o apoyan en ¢l obtienen recono-
cimiento, consistencia, legitimidad y legalidad merced a la constitucién misma.
Ello los hace motivo de cumplimiento obligatorio.

Con independencia de la vision que se postule de la naturaleza de los indi-
viduos concurrentes y de la sociedad que los rodea, la existencia de los contratos
presupone libertad de decisién y responsabilidad en su cumplimiento. Esto ha
sido considerado erréneo por algunos criticos. A diferencia de la asociacion o
el intercambio voluntario, la adscripcién social comienza por el nacimiento y
termina con la muerte. Sin embargo, las constituciones operan en ambos nive-
les: constituyen y obligan a los miembros de la sociedad, pero son a la vez c6-
digos hechos para normar las relaciones politicas de la convivencia en diferen-
cias irreductibles de condiciones e intereses. Los ciudadanos estin obligados a
cumplirlas, pero a la vez, sus derechos, si la Constitucién es democritica, in-
cluyen la prerrogativa de debatirla y, eventualmente, cambiarla. La obligacién
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de cumplir la ley y las instituciones de coercién destinadas a garantizar esta exi-
gencia son el artefacto que hace que los acuerdos y su cumplimiento tengan
vigencia, pero tales pactos incluyen férmulas para que estos sean sometidos a
procesos de transformacién (Hardin, 1999: 82-118).

Las constituciones no se limitan a férmulas escritas. Si bien son sistemas de
reglas, su estructura no se reduce al texto expreso de su articulado. El concepto
de constitucionalidad hace referencia a una primera instancia de extratextualidad
de lo constitucional. La jurisprudencia derivada de los juicios de constitucio-
nalidad, los tratados internacionales admitidos y sancionados por la constitu-
cion, los debates de la asamblea constituyente y de las instancias reformadoras
de la constitucién —que sirven de referencia a la interpretacion de la constitu-
cién, de las leyes y la normas— y, por dltimo pero no menos importante, las
practicas consuetudinarias consideradas parte de las rutinas constitucionales «al
uso» y la «cultura» constitucional son componentes de la constitucionalidad
(Lane, 1996: 5-13).

Ahora bien, para analizar los acuerdos de cardcter constitucional necesita-
mos conceptos referidos a la produccidn de bienes ptblicos, a los juegos de
cooperacion y desercion social, y a las reglas y costes de decision politica, para
sefialar, finalmente, las implicaciones que todos estos conceptos tienen en el es-
tudio concreto de la realidad politica.

Constituciones, bienes publicos y cooperacion social

La ciencia politica utiliza dos premisas bédsicas para explicar las constituciones
modernas. En primer lugar, las constituciones son reglas de decision legitimas
construidas por las sociedades y por los Estados con el objeto de definir la ma-
nera de producir bienes ptblicos en contextos en los que hacerlo es costoso y
no puede lograrse sin coaccion.!® Desde este denominador comin surgen po-
siciones diferentes que pueden tipificarse ubicando en un extremo a las pers-
pectivas de la denominada ingenieria constitucional y, en otro, a los enfoques
que conciben las constituciones mds como programas de accién que, o con-
juntamente con estas, como reglas precisas de cooperacién. En el primer caso,
la preocupacién fundamental se centra en la mayor efectividad posible de la me-
nor cantidad de reglas. En el segundo, el interés radica en la extensa incorpo-
racion de finalidades que deben perseguir las instituciones que constituyen el
orden politico, en el sentido de un programa para la accién. En el primer caso,
el acento se pone en las instituciones como reglas y, en el segundo, a las reglas
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se agregan determinadas aspiraciones colectivas de realizacién particular, con
frecuencia intangibles. Esta diferencia suele ir acompanada de ciertas conse-
cuencias; la primera forma presupone la libertad de los individuos en la esfera
de sus derechos y obligaciones; en este sentido, la constitucién no les impone
preferencias preestablecidas, excepto aquellas que encarnan los valores axio-
miticos del Estado liberal democritico. En cambio, la segunda forma suele aso-
ciarse con la imposicion de finalidades colectivas que limitan los derechos in-
dividuales que estarian garantizados bajo la primera concepcién.!”

La segunda premisa sefiala que en toda Constitucion subyace el supuesto de
que los acuerdos y derechos que esta consagra se encuentran por encima del
juego politico cotidiano® y requieren de la presencia de una entidad que haga
efectivos los principios de cooperacion limitando y canalizando la accién de los
agentes politicos y sociales en su busqueda natural por alcanzar unos intereses
propios que, en principio, no exigen logicamente la cooperacion. Esa entidad
es el Estado y las instituciones que lo integran.

Sin embargo, este principio de cooperacién implicito en las constituciones
(que hace de ellas un método de decisién cooperativo) se presenta como nece-
sario porque —como analizaremos mds adelante— individuos y grupos, en el
largo plazo, deben encontrar modos de cooperar socialmente para evitar re-
sultados de la accién contrarios a sus finalidades e intereses. En este sentido, la
metafora de los fundadores de la ciencia politica contractualista, relacionada in-
timamente con la temdtica de las constituciones, resulta elocuente. Mientras los
individuos no encuentren formas benéficas de cooperacion en el largo plazo,
su sistema de relaciones se tambalea e incurre sistematicamente en fallas que re-
percuten de manera negativa sobre el conjunto del cuerpo social.?!

La teoria politica cldsica ha definido dos grandes formas de entender el ori-
gen de este principio de cooperacién. Por una parte, desde la publicacién de E/
Leviatdn de Thomas Hobbes, se ha pensado en la cooperacion como el resul-
tado de la necesidad de seguridad y el miedo a la desproteccidn, a quedar so-
metidos al poder arbitrario de otros hombres en el ejercicio ilimitado de cada
soberania individual. Esto recibi6 el nombre de estado de naturaleza. Por otra
parte, con base en la concepcidn juridica de Kant, que desemboca en la orga-
nizacion conceptual de la politica mediante el derecho y la justicia, la otra co-
rriente ha dirigido su atencion al hecho de que la cooperacién tiene su origen
en el reconocimiento mutuo. En ambos casos se admite el origen de la coope-
racién en la conveniencia y la necesidad de seguridad; la diferencia estriba en
que, en un caso, el Estado que satisface estas necesidades se fundamenta en la
organizacién colectiva del miedo, mediante la investidura de un gobernante au-
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toritario que contenga a los hombres, mientras que, en el segundo, el Estado
se construye como un sistema de reconocimiento mutuo de derechos y debe-
res en que el autoritarismo no es légicamente indispensable, sino més bien con-
trario al principio de reconocimiento mutuo.?

Con base en esta perspectiva podemos especificar que, por regla general, las
constituciones producen varios tipos de bienes publicos. Estos son funda-
mentalmente: a) los derechos fundamentales, individuales y sociales; b) el go-
bierno y la forma de organizacion del proceso politico; ¢) las limitaciones del
poder que definen esferas en que la intervencién del gobierno estd excluida,
como la vida privada de los ciudadanos y las actividades de libre iniciativa de
la sociedad civil, y d) las obligaciones del gobierno para producir bienes pu-
blicos.?

Por lo general, el primer elemento estd conformado por las prerrogativas de
los individuos, los ciudadanos y la sociedad en su conjunto. En una constitu-
ci6n democritica, los dos valores fundamentales que organizan los derechos son
lalibertad y la igualdad. Por eso se vincula con las limitaciones y salvedades que
se establecen para que el gobierno pueda interferir en la esfera privada de los
individuos o en sus actividades sociales libremente practicadas y las disposi-
ciones para asegurar los mismos derechos, y su justiciabilidad para todos.

El segundo componente contiene las previsiones acerca de la organizacién
del gobierno y la manera de constituirlo. Los principios que subyacen en las
constituciones democrdticas son la soberania y la representacion, los cuales,
combinados, estatuyen la forma de delegacién del poder a través de la insti-
tucionalizacién de procedimientos de representacién directos e indirectos.
Asimismo, en el funcionamiento del gobierno prevalece el principio de suje-
cién de la autoridad a la soberania mediante mecanismos de control del po-
der y procedimientos de cambio de quienes ocupan los cargos de autoridad
en el Estado.

La limitacion del ejercicio que las autoridades hacen del poder es el tercer
componente. Este control se instituye mediante elecciones periddicas, la espe-
cificacién de potestades y facultades de los cargos puiblicos, asi como por nor-
mas y mecanismos de regulacién de los procesos de decision y accién de los or-
ganismos gubernamentales.

Estos elementos provienen histéricamente de los acontecimientos que tu-
vieron lugar entre los siglos XVII y XIX y que fueron conformando un definido
proceso de evolucién constitucional, el cual fue produciendo los pardmetros que
definen lo que no se le permite llevar a cabo a la autoridad politica y que con-
forman una parte de lo que Isaiah Berlin denomina libertad negativa (1969: 118-
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172). Este proceso es el resultado de una prolongada lucha histérica, que incluye
las guerras de religién en Europa continental y Gran Bretafia, ademds de otras
experiencias politicas de la Edad Media y el Renacimiento, en las cuales la li-
mitacion de la autoridad fue el comin denominador que propicié el desarro-
llo del Estado en las formas basicas que condujeron, a la postre, al estableci-
miento del Estado democrdtico.?* En este primer aspecto, por lo tanto, se
presenta una restriccidn, es decir, una norma que restringe la autoridad esti-
pulando c6mo se constituye esta y cudles son los limites que tiene que obser-
var y las facultades que estd obligada a ejercer.

Pero el desarrollo posterior del constitucionalismo condujo a segundas y ter-
ceras generaciones de derechos en los cuales aparecieron obligaciones de accién,
no solo de prohibicion, que competen al Estado, es decir, libertades positivas
que condujeron a que el mismo fuera concebido como la entidad que debia lle-
var a cabo cierto tipo de acciones que ningtn agente social en la esfera privada
o social podia llevar a cabo. En la esfera de estas responsabilidades que algu-
nas constituciones atribuyen al Estado se incluyen desde los servicios publicos
hasta la promocién del desarrollo econémico.

La Constitucién mexicana se inscribe en este dltimo modelo. Presenta una
parte dogmatica que establece los derechos individuales, pero también «dere-
chos sociales» y los denominados derechos de tercera y cuarta generacion,
ademds de otra parte conocida como orgdnica, la cual delinea la organizacion
del gobierno. La seccién de derechos, denominada de las garantias individua-
les, comprende, ademds de los de caricter individual: obligaciones del Estado
respecto de lo que en nuestra tradicién se denomina derechos de la nacion o de
grupos especialmente protegidos, como los campesinos y los obreros, y dreas
de la economia consideradas de caricter estratégico, cuyo ejercicio, adminis-
tracién y distribucion de productos estdn restringidos al Estado. En cuanto a
los derechos de tercera generacion, en los que la diferenciacion social empieza
a ser admitida por el derecho constitucional, se cuentan algunos de caricter es-
pecial que el Estado debe tutelar en grupos con caracteristicas particulares (et-
nias, infancia, personas con capacidades diferentes, mujeres, etc.), que se en-
cuentran en posiciones de desventaja en relacidn con el conjunto de la sociedad
y cuyos derechos en el pacto politico deben ser tutelados.

De esta forma, el gobierno y los derechos comprendidos dentro de las lla-
madas libertades negativas (que restringen actos) y positivas (que posibilitan la
accién del Estado en favor de ciertos grupos o del conjunto social) conforman
los bienes publicos basicos que proveen estas reglas de decision legitima so-
cialmente construidas a las que denominamos constituciones.
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Coordinacion y conflicto cooperativo
en la logica de la constituciéon

Régimen formal y régimen real de poder

La organizacion de los derechos y el poder descrita en las constituciones no se co-
rresponde necesariamente con la disposicion del orden factual. Entre los valores,
ideales y normas que contiene una constitucion y la realidad politica y social se
mantiene siempre una distancia que varia segtin el caso. Algunas veces esta distancia
es extrema y produce situaciones contradictorias y conflictivas, otras es menor y
da lugar a un mayor apego de las conductas efectivas a las reglas convenidas.

Hay dos formas equivocadas de ver la relacién entre estos dos regimenes. La
primera y mds obvia es la creencia de que la realidad se apega, sin mds, a los «dic-
tados» de la constitucién. La segunda admite una autonomia de «lo real» respecto
del orden normativo, segtin la cual este no tendria otra justificacién que el de mera
superestructura. Cada una de ellas, en sus diferentes versiones, falla a la hora de
explicar qué significado y eficacia tiene la presencia de un sistema de normas cons-
tituyente, que, por lo demds, es una presencia histéricamente regular.

Recordemos que el constitucionalismo es la convergencia de varios proce-
sos en la creacién de instituciones normativas del mds alto nivel. Lo esencial de
esta convergencia es que las constituciones son decisiones politicas con arreglo
a las cuales se deciden las alternativas y orientacién del rumbo de la sociedad.
Son decisiones sociales instituidas para normar la toma de decisiones.

Las normas constitucionales son motivo de controversia y conflicto mds o
menos constante, segun la situacion histérica concreta. Una de las razones prin-
cipales de esta tension proviene del distanciamiento relativo que las relaciones
efectivas de poder mantienen con el esquema constitucional vigente, y de la «ca-
pacidad» disponible para que este sistema se cumpla. En este punto yace la cues-
ti6n crucial de si hay actores que cuentan con el poder para adaptarlo unilate-
ralmente y forzar los mecanismos de transformacién que provee una
constitucién o simplemente pasar por encima de ella.

Desde esta perspectiva, se pueden distinguir dos contextos de la constitu-
cionalidad (Lane, 1996: 10-16). De una parte se ubica el texto de la ley consti-
tucional, su andlisis y la interpretacién de documentos; en una palabra, se trata
del lado «<hermenéutico» de la constitucién. Por la otra, se identifica un segundo
contexto, consistente en el funcionamiento real del régimen en que el andlisis se
concentra en los pactos politicos y las modalidades de la dindmica del sistema
politico. De un lado, el texto y sus interpretaciones; del otro, el régimen y sus
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peculiaridades concretas. El desafio consiste en explicar las caracteristicas de la
interaccién entre ambos aspectos del régimen constitucional, con su grado de se-
paracién o concordancia, sus protocolos formales, sus modelos conductuales y
subjetivos reales. Por lo mismo, es importante descifrar las modalidades de toma
de decisiones «constitucionales» o que parten de la constitucién, en que los ac-
tores se sitian y el modo en que el propio sistema constitucional las moldea.

Modelos para armar los dilemas de conflicto y cooperacion

Para explicar esta distancia entre constitucién formal y real es necesario con-
tar con hipdtesis sobre el comportamiento de los actores y las instituciones aso-
ciados a la vigencia de un sistema constitucional. La pregunta de cémo y por
qué se construyen las reglas fundamentales de decision remite a un drea de la
ciencia politica que ha merecido una creciente atencidn, y que se ocupa de in-
vestigar los origenes de la cooperacién y de las decisiones sociales centrindose
en los sistemas de normas que la hacen posible o la dificultan. Dentro de este
campo, la teoria de juegos, a partir de modelos estratégicos como el dilema del
prisionero, especifica las condiciones bajo las cuales es posible generar formas
de cooperacion social a partir de comportamientos no cooperativos.”

En el dilema del prisionero se parte del supuesto de que, en el conjunto so-
cial, el interés propio predomina como motivacion de los agentes sociales, tanto
individuales como colectivos. El altruismo no es una constante, sino un com-
ponente excepcional. Los limites al interés propio surgen como resultado de ese
mismo interés puesto en interaccidn, que se convierte asi en interés comun.*

El argumento elemental del dilema del prisionero puede ser descrito de va-
rios modos, pero en esencia consiste en lo siguiente (Ordeshook, 1995: 206-
210): dos individuos (P; y P;;) han cometido un crimen y son capturados y en-
cerrados en celdas distintas. Ambos saben que deben elegir entre dos estrategias:
negar el crimen (E;) o confesar (E;). El fiscal ve la oportunidad de extraerles una
confesion silos mantiene separados y les ofrece algunas ventajas para hacerlo.
Sabe que es dudoso que se pueda probar su culpabilidad y condena, por lo cual
los amenaza con hacerles la vida dificil tomando en cuenta sus antecedentes cri-
minales, los cuales le permitirian conseguir una sentencia, digamos, de 10 afios
de circel para ambos. Pero, si uno de ellos confiesa y el otro no, el que lo haga
podria recibir la gracia de una libertad condicional en 8 afios y el que no, una
condena a 20 afios sin derecho a libertad condicional. Si los dos confesaran el
crimen, el fiscal se veria menos comprometido a cumplir con los incentivos ofre-
cidos y los dos serfan condenados a 15 afios de cércel.
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Asi,

Cuadro 1

Matriz del dilema del prisionero. Recompensas a los prisioneros 7 y i

P;
P; (E1) No confesar | (E,) Confesar
E,  |-10,-10 20, -8
E, -8, -20 -15,-15

Esta matriz puede expresarse también en valores ordinales que indican la je-
rarquia de las preferencias, donde 1 es la primera preferencia y 4 la tltima.

Cuadro 2
Matriz del dilema del prisionero en valores ordinales
P;
P;
(E1) No confesar | (E,) Confesar
E, 2,2 4,1
E» 1,4 3,3

NOTA: en cada casillero el primer valor se asigna al jugador de fila (en este caso P;) y el se-
gundo, al de columna (en este caso P;).

Lo peculiar de este juego consiste en que ambos prisioneros tienen E, como es-
trategia dominante. A ambos les conviene confesar para evitar el peor resultado,
pero si lo hacen (que es lo que quiere el fiscal), el resultado que obtienen serd
inferior en comparacién con no hacerlo y abrumadoramente perjudicial para
el que no confiesa si el otro lo hace.

En lo esencial, este juego tiene tres caracteristicas importantes para la toma
de decisiones de ambos jugadores. La primera es que, dados los incentivos, cada
uno tiene una estrategia dominante (E,); la segunda es que si cada prisionero
usa esa estrategia, el resultado es inferior comparado con la posibilidad de te-
ner una estrategia conjunta previamente acordada, y la tercera es que si no pue-
den obligarse mutuamente para llevar a cabo esta estrategia conjunta, cada uno
tendrd mayores motivos para abandonarla (desertar). La matriz de recompen-
sas nos muestra que, desde la perspectiva de cada uno de los jugadores, existe
un fuerte incentivo para «desertar», porque si uno decide confesar (desertar) y

38

Derechos reservados



el otro decide no hacerlo, el que confiesa se lleva la mdxima ganancia (-8 6 pre-
ferencia 1), mientras que el que no confiesa se lleva la mixima pérdida (-20 6
preferencia 4), lo que da al primero una gran ventaja en comparacién con el se-
gundo. Bajo esta 16gica, si los dos escogen su mejor estrategia, la desercién (con-
fesar), obtienen un resultado inferior que si optaran por cooperar (no confesar).
En esto consiste el dilema.?”

Pero las cosas ocurren asi solamente si el juego se juega en una sola ocasidn,
es decir, si nos enfrentamos a una situacién de «una sola partida» (one shot
game) que no se volverd a repetir. En este caso, la mejor estrategia es tratar de
obtener la maxima ganancia posible (y hacer que el otro alcance la maxima pér-
dida), porque estamos frente a un juego de suma cero, donde el que gana lo ob-
tiene todo y el que pierde se queda sin nada, a sabiendas de que el juego no vol-
verd a disputarse. Sin embargo, el esquema se transforma cuando el juego se
repite reiteradamente.?

Para ilustrar la afirmacién anterior, una variante de los cuadros preceden-
tes es la siguiente, expresada en términos cualitativos:

Cuadro 3
Matriz del dilema del prisionero en términos cualitativos
D
P;
(E1) Cooperar (E2) No cooperar
E, R:R V:T
E, TV C:C

C: castigo. R: recompensa. T: tentacién. V: victima. >: mayor que.

Donde T>R>C>V?®

Si en estos casos se juega con la estrategia descrita (E,, E;), entonces obtenemos
un juego no cooperativo de caricter permanente en el cual la incertidumbre se
hace presente de una manera «perversa», es decir, de una forma en la cual cada
jugador tendrd cada vez menos capacidad (e incentivos) para prever cémo res-
ponderd el otro y, por lo tanto, tendrd que aumentar la varianza de sus posibi-
lidades de respuesta, a fin de aumentar sus probabilidades de ganar o de evitar
perder. Esta incertidumbre, en el largo plazo, es insostenible o, en todo caso,
endémicamente perjudicial para el desempefio social.

Esta diferencia entre juegos «de una sola partida» (finitos) y juegos repeti-
tivos (de duracién indefinida) es crucial para la conceptualizacidn de las cons-
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tituciones, entendidas como reglas de decisién que perduran en el tiempo. Por
lo tanto, para contar con una conexién adecuada entre los modelos planteados
y la problemdtica constitucional analizaremos con mds detenimiento las no-
ciones de regla de decision, restriccién y cooperacion en relacién con la fini-
tud e infinitud del juego, asi como con respecto a la naturaleza propia del tipo
de cooperacién y conflicto caracteristicos de un sistema de reglas fundamen-
tales.

Reglas de decision, finitud, restriccion y cooperacion

El interés del dilema del prisionero como modelo para predecir conductas so-
bre la base de los supuestos que cada jugador asume acerca de las estrategias que
pueden esperarse del otro reside en que contiene las posibilidades basicas para
definir la seleccion de reglas, esto es, la seleccion de instituciones.

Recapitulando lo explicitado en el apartado anterior, podemos concluir que
las posibilidades de que un jugador deserte y el otro coopere se consideran pro-
piamente equilibradas en un juego de una sola partida. Pero la desercién de am-
bos jugadores en el largo plazo implica que ambos obtengan la maxima pérdida,
lo que es socialmente ineficiente. En cambio, la opcién cooperar-cooperar es una
solucién que brinda mayores beneficios de conjunto, si bien representa sacrifi-
cios individuales. En aquellos lugares donde ambos deciden cooperar se produce
una situacién en la que cada uno gana menos, pero ese beneficio es mds conve-
niente que la mayor pérdida, como se observa en la matriz anterior.

En cambio, en los juegos de «una sola partida» se llega a situaciones en que
la desercidn es la estrategia dominante. Ambos jugadores desertan y los dos ob-
tenen la mdxima pérdida (-15, -15 en el cuadro 1). La desercién se mantiene
como la estrategia dominante porque, en esta situacién —en la cual los juga-
dores intentan obtener el mdximo beneficio ya que saben que el juego no se re-
petird—, aun si se intenta cooperar, solo se hard si se presume que el otro tam-
bién va a hacerlo y por el contrario, se desertar si se asume que el otro va a
hacer lo mismo. Cooperar asumiendo que el otro desertard es una estrategia no
racional desde el punto de vista de los valores que contiene la funcién de uti-
lidad especificada en el juego.

Sin embargo, si el juego describe una relacidn repetitiva entre los jugadores,
representa unos vinculos entre agentes que se prolongan indefinidamente en el
tiempo. La solucidn social resulta equivalente: nadie puede salir de la sociedad,
ningun individuo puede desertar de manera definitiva porque ello implicaria al-
tisimos riesgos tanto para la integridad fisica como material de ese individuo o
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porque sencillamente es imposible. Por lo tanto, si en una sociedad y un sistema
politico concretos tenemos, por definicidn, agentes que interactiian sabiendo
que van a prolongar sus vinculos en el tiempo (podriamos decir, al estilo de Sar-
tre, que estin «condenados» a vivir juntos), resulta inevitable asumir que nues-
tros dos jugadores aprenderdn el uno del otro, tanto si quieren minimizar per-
juicios como si prefieren maximizar beneficios.*® De este modo puede decirse
que las instituciones del Estado son soluciones al dilema del prisionero; de ahi
su naturaleza, sus variedades y su perdurabilidad.

La esencia de este aprendizaje reside en disponer de una descripcién de las
propiedades estratégicas de cada situacion del juego y de que esta relacion serd
siempre un artefacto que simplifique la regresion infinita de la suposicién de los
movimientos de cada jugador. Un juego de este tipo, no finito (y a este punto
nos interesa llegar), es el que més se acerca a un concepto acabado de las cons-
tituciones, porque estas pueden entenderse como decisiones que definen reglas
de decision pensadas, generalmente para el largo plazo, aunque haya distintos
tipos de rigidez respecto al cambio constitucional. En este sentido, las consti-
tuciones pueden ser concebidas como decisiones transgeneracionales. Desde
esta perspectiva, podemos definir la tarea de un constituyente como aquella que
se propone prolongar cierta situacién ideal de relacion entre los agentes poli-
ticos y sociales en el tiempo, dadas las condiciones del momento en que se estd
produciendo la norma derivada de un pacto politico, lo que por esencia con-
forma una constitucion.’!

En este punto es importante advertir que cuando los juegos son finitos pue-
den ser desagregados en diferentes jugadas. Todos los jugadores tienen derecho
a hacer una jugada y a responder a los movimientos del otro hasta un punto fi-
nal. Lo destacable consiste en que, como el agente prevé que el juego concluiri,
buscard desde el primer movimiento las estrategias que le permitan llegar a la
ultima jugada obteniendo la mayor ganancia posible. En otras palabras, cuando
los jugadores pueden prever que el juego terminard, buscarin desde el co-
mienzo, por definicidn, que la estrategia dominante sea la obtencién de la ma-
xima ganancia posible incluso a costa de terceros. A ello se agrega una carac-
teristica adicional de la tltima jugada, en que la previsién de obtener la maxima
ganancia, dada la finitud del juego, se agudiza. De esta manera, podriamos de-
cir que esta tltima jugada hace las veces de un intento de «estocada» o «golpe
final». Esto genera, desde el punto de vista de ciertas situaciones politicas, so-
luciones subdptimas para la cooperacién en el largo plazo; suelen ser proble-
mas que «preocupan» a la opinién publica y, cuando persisten, erosionan la le-
gitimidad de la politica.
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Por el contrario y también a modo de ejemplo, en un juego no finito como
el que caracteriza las relaciones internacionales, las burocracias estatales tien-
den a ubicar a sus respectivos paises en un contexto en el que lo mas probable
es que los otros Estados permanezcan en el escenario. Esto significa que par-
ten del supuesto de que todo lo que se encuentra en dicho contexto subsistird
en el tiempo, ya que seria insensato suponer la sabita desaparicién de un actor.
En estas situaciones, al no poder preverse una tltima ronda de juego se genera
un incentivo para la cooperacion porque, al estar «obligados» a relacionarnos,
aunque nuestra ganancia sera probablemente menor que el beneficio total que
podriamos obtener si desertiramos, resulta mayor si cooperamos que si con-
tinuamente estuviéramos desertando. Visto a distancia, este fue el juego en la
Alemania nazi: su ganancia previsible total era mayor que invadir Checoslo-
vaquia y Polonia bajo el erréneo supuesto de que no volverian a la mesa de
juego sin tomar en consideracién o minusvalorar la decision de otras potencias
de no permitir jugadas «ilegales» e intolerables.

Esta conclusion es también aplicable a las situaciones de oportunismo, en las
que se juega a convertir un juego infinito en uno finito aplicando en la prictica
una forma de desertar, alentada por diferentes incentivos (por ejemplo, ausen-
cia o altos costes de monitorizacién). Pero si no se presentan esas facilidades,
en una situacién de estabilidad y permanencia el oportunismo solo serd posi-
ble ocasionalmente, ya que implicaria en las siguientes rondas del juego una pér-
dida mayor a las ganancias de un golpe oportunista. De esta manera, se produce
una situacién en que el refuerzo de la tradicidn, la costumbre o el cédigo de con-
ducta de las formas de cooperacidn se vuelven la clave de buena parte de la
convivencia social, y afectan a las reglas formales de convivencia coordinada —in-
cluidas las constitucionales— y las informales.

De acuerdo con lo especificado en el apartado anterior, podemos inferir que,
en juegos repetitivos, las bases elementales de la cooperacién se presentan
axiomaticamente sin recurso necesario a la coercién externa, si bien de una ma-
nera imperfecta que requiere adaptaciones adicionales, que en este caso si son
de naturaleza coercitiva.

Esto quiere decir que el Estado no impone en toda las ocasiones las reglas
constitucionales externas porque en las conductas y las formas de coordinacion
«horizontal» existen valores y creencias acordes con ellas. Mds atin, la posibi-
lidad de que las normas «externas», tipicamente especificadas en la Constitucion
y la ley, sean <honradas», es decir, cumplidas por la mayor parte del grupo so-
metido a ellas, depende en gran medida de su aceptacién interna, del grado en
que formen parte de las creencias y valores efectivos compartidos por el grupo.
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Este es un tema significativo para el anélisis de las constituciones —y en ge-
neral de cualquier orden legal—, ya que estd relacionado con el coste de hacer
cumplir las leyes. La bibliografia sobre el coste de transaccién trata en buena
medida de los sistemas juridicos, porque desde este punto de vista pueden ca-
racterizarse por una eficacia que encarece o disminuye los costes, segtin la in-
ternalizacion de la norma, esto es, la creencia de la sociedad en que la norma sea
digna de ser obedecida; si esto es asi, por lo tanto, el coste de hacerla cumplir
se considera socialmente absorbido.

En este sentido, el interés de la ciencia politica en la aparicion de modos de
cooperacion implicitos en dilemas del prisionero repetitivos, que puede ras-
trearse desde los autores cldsicos,* radica en encontrar formas de cooperacion
que sustituyan el control autoritario del gobierno para resolver conflictos re-
lativos a la produccién de bienes publicos. Estas contribuciones pueden mo-
dificar a la postre nuestra vision de lo que los gobiernos deben hacer y nuestra
perspectiva acerca de los dilemas mismos que aquellos inducen en la sociedad.

Pero ;por qué, sin embargo, se hace necesario el Estado y qué relacion tiene
esta reflexion en torno a los juegos cooperativos voluntarios, en contraposicion
a los derivados de la coaccidn, con respecto a las constituciones? Para respon-
der a esta pregunta resulta de utilidad recapitular brevemente los aportes que
nos ofrece el modelo del dilema del prisionero. Este posee un gran potencial
para explicar por qué bajo determinadas circunstancias dos 0 mis personas pue-
den beneficiarse al colaborar, pero también para mostrar cémo pueden bene-
ficiarse atin mds del hecho de lograr ventaja de que los otros se apeguen a los
términos de la colaboracidn, mientras el jugador que obtiene la mayor ventaja
lo hace porque deserta del juego. En otras palabras, este modelo nos muestra
que siempre puede ser atractivo lograr una ganancia mayor mediante trampas.

Por definicidn, la posibilidad de hacer trampas consiste en obtener una ma-
yor ventaja a través de un comportamiento oportunista, dada la existencia de
un nicho que se aprovecha para ello. Pero lo que queremos destacar es que, en
los grupos grandes como las sociedades nacionales, este problema crece expo-
nencialmente, pues precisamente en ellos la relacion directa entre los individuos
no es suficiente para resolver los problemas de coordinacién y de organizacion
social que evitan el oportunismo. De esta manera, se hace necesaria la formu-
lacidén de normas generales y abstractas que gocen de vigencia y de sistemas que
hagan cumplir esas normas, independientemente de las relaciones subjetivas.
Como hemos dicho antes, la coordinacién cooperativa puede ser espontinea,
pero solamente a un nivel elemental. A partir de la espontaneidad, la idea de
«bien publico» constituye un constructo complejo de creacion de instituciones
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que estimulan la cooperacién mediante incentivos positivos o negativos, redu-
cen los margenes de oportunismo y establecen niveles de certeza y seguridad
que hacen mds ventajosa la cooperacién que la desercion.

A lo expuesto anteriormente se puede agregar el tema de la medicién de los
costes de un esquema de cooperacion y, consiguientemente, la valoracion de su
idoneidad. En todo grupo grande (N) la contribucién individual de un miem-
bro es marginal, esto es, si uno de los integrantes desaparece, el funcionamiento
conjunto del grupo no se altera significativamente. La situacién de N-1 signi-
fica que, en la medida en que el grupo es lo suficientemente grande para ase-
gurar la cooperacidn, serd siempre racional que un individuo deserte, dado que
puede obtener beneficios sin pagar ningun coste y pasar desapercibido, pues
considera que el tamafio del grupo es lo bastante grande.”

A la inversa, la relacién 1/N implica que cuando un individuo contribuye
a un grupo de tal modo que se alcanza un beneficio mutuo, tendrd que com-
partir las ganancias con todos los demds; de ahi la aparicién de una ambigiie-
dad. Por un lado, si cooperamos podemos ser més productivos y obtener ma-
yores beneficios, pero una de las reglas de esta situacion es que nos obliga a
compartir y, por lo tanto, a reducir las perspectivas de mayores ganancias en el
corto plazo. Si el grupo es grande, la participacion individual serd pequefia en
conjunto, por lo que los individuos tendran bajos incentivos para promover los
beneficios colectivos que comparte todo el grupo. De esta forma, tanto el pro-
blema del «grupo menos uno» (N-1) como el de «uno sobre el grupo» (1/N)
resultan en realidad dos caras de la misma moneda: la primera vista desde el in-
dividuo, la segunda considerada desde el grupo. Ambas formulaciones sirven
para ilustrar un aspecto central de la sociedad, a saber, su fuerte orientacién ha-
cia el uso de normas y el empleo de la coercién para sostener el cumplimiento
de esas normas.

Dicho de otra manera, y parafraseando a Mancur Olson, estamos ante un
problema de accidn colectiva en contextos de grandes grupos que, para solu-
cionarse, requiere de un sistema de incentivos selectivos entre los que se en-
cuentra presente la amenaza creible de la coercidon. Para mantener la institu-
cionalizacién de la interaccidn social es necesario que se produzcan normas y
formas coercitivas de hacerlas cumplir que se conviertan en incentivos negati-
vos contra la no cooperacién en asuntos considerados de importancia colectiva.
Desde el punto de vista de la ciencia politica eso es lo que las constituciones bus-
can resolver y lo que explica su naturaleza profunda.
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Conclusién

Reglas fundamentales, autoritarismo, democracia y optimalidad

La sociedad conforma un fenémeno altamente institucionalizado, que esti en-
marcado por reglas o normas sostenidas por sanciones o por la amenaza de apli-
carlas. En este sentido, el intercambio voluntario es una de las formas mas ele-
mentales de la interaccidn, pero el de caricter involuntario o la reciprocidad
social son insostenibles sin el apoyo de las instituciones. Estas son los sistemas
de reglas que pueden restringir a los individuos para que actien en funcién de
modalidades de cooperacién. Cuando las instituciones fallan por su disefio o fun-
cionamiento sobrevienen formas de crisis de los sistemas de cooperacién y se da
via libre a férmulas de satisfaccion del interés propio cuyas consecuencias son
la descoordinacién social y la ausencia de la cooperacidn necesaria para mejo-
rar el desempefio colectivo. Ante situaciones de esta naturaleza, se suele producir
una degeneracidn de las instituciones politicas esenciales o bien un endureci-
miento de quienes ejercen el poder. Se crean asi, situaciones de suboptimalidad.**
¢Cémo puede, por lo tanto, darse una combinacidn éptima entre accién vo-
luntaria y coaccidn estatal en grandes grupos como las sociedades nacionales?
Aqui es donde encajan las constituciones, entendidas como la respuesta a un pro-
blema de combinacién entre pactos y normas, entre acuerdos politicos y reglas
para hacerlos cumplir, entre libertad y restriccion, entre voluntad y coaccién. De
esta manera, si bien la necesidad del Estado queda l6gicamente establecida, su es-
tructura y su funcionamiento requieren de una explicacién adicional relativa a las
reglas de decision fundamentales. En este sentido, resulta de gran utilidad ver las
constituciones como inventarios de reglas de decision relativos a cuestiones vi-
tales para la vida en sociedad. Entre estas, resulta primordial la forma en que se
estipula la relacién gobernante-gobernado. El Estado como fendmeno moderno
realiza funciones que requieren justificaciones y el punto inicial de las mismas re-
side en cémo este inventario de principios, acuerdos y procedimientos que de-
nominamos constitucion define la relacién entre gobernante y gobernado.

En la democracia,® la decisién de quién gobierna, qué actividades puede o
no desempeiiar el gobierno, bajo qué circunstancias los funcionarios pueden ser
removidos, etc., son asuntos que implican decisiones fundamentales de coor-
dinacién entre entidades que a veces tienen intereses en comun y, en ocasiones,
intereses encontrados. De ahi la necesidad de establecer constitucionalmente el
modo en que los intereses de los ciudadanos serdn protegidos y defendidos y
la forma en que los funcionarios del Estado dirigen la organizacién estatal para
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instrumentar las decisiones y politicas pablicas. Desde esta perspectiva, la
constitucidn es un arreglo a largo plazo entre gobernantes y gobernados que
especifica las condiciones bajo las cuales los agentes de la sociedad y del Estado
pueden ejercer el poder a fin de modular intereses distintos.

De esta manera, las reglas de una constitucién comprenden fundamental-
mente cuatro aspectos. En primer lugar, se ocupan de identificar y especificar
los objetivos comunes existentes entre gobernantes y gobernados.’® En segundo
término, las constituciones estipulan qué actividades no debe de llevar a cabo
un agente, sea gobernante o gobernado. En tercer lugar, definen c6mo se ins-
trumentan las politicas” y, en cuarto lugar, establecen cémo deben resolverse
los conflictos de interpretacion de la constitucién. Asi como las instituciones
cumplen el papel de restringir el comportamiento humano, las constituciones son
restricciones de la actuacion de los gobernantes, con relacién al modo en que
estos interpretan, construyen y aplican las reglas.

En este contexto existen muchas variantes constitucionales. Por ejemplo, In-
glaterra solo ha tenido una constitucion escrita, la Carta Magna de 1215, que
simplemente es una declaracién de derechos fundamentales, mientras que otros
paises han tenido multiples experiencias constitucionales que ensayan diferen-
tes formas de gobierno, tipos de derechos individuales y sociales, niveles y f6r-
mulas de cambio o rigidez constitucional, etc. Dentro de esta variedad, es im-
portante advertir que no todas las constituciones son democrdticas, pero
aquellas que se adscriben a ese régimen se caracterizan por resolver mejor los
problemas de costes de cooperacion.

Pero a partir de este criterio bédsico, la pregunta positiva es si un orden cons-
titucional definido «resuelve» y de qué modo —con qué capacidades, limita-
ciones o insuficiencias— los problemas colectivos de cooperacion para conse-
guir el bien publico o bienestar general, que es su finalidad mds importante.

El desarrollo histérico del constitucionalismo democritico estd asociado a
la expansion de la libertad y la limitacién concomitante de las formas de con-
trol autoritario (Lane, 1996: 17-86). Sin embargo, este proceso adquiere distintas
formas de institucionalizacién.

En México, durante el siglo XX se «resolvié» este conflicto mediante la cons-
truccién de una forma monopdlica de control politico.*® No suprimi6 el consti-
tucionalismo, ni tampoco elimind las formas democraticas de los ordenamien-
tos estatales. Mds bien las fuerzas dominantes adaptaron en un proceso continuo
de reforma constitucional sus elementos y su estructura para hacer compatible
la constitucién con la edificacién de un modelo hegeménico centrado en el con-
trol autoritario de la sociedad y en el cdlculo orientado a evitar la organizacién
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de formas competitivas de organizacion politica.’” La Constitucién de 1917 se
transformé, asi, en autoritaria.

El deterioro y progresivo cambio de este modelo hegemoénico de cardcter
monopdlico dieron origen a una peculiar transformacion del sistema politico ha-
cia una forma democrética que incluye la formacién de un sistema competitivo
de partidos y de instituciones electorales independientes. En contraste, el sis-
tema de gobierno, que se adapté igualmente a las necesidades del monopolio
politico, ha sufrido pocos cambios significativos a fin de adaptarse a las exi-
gencias de una relacién democritica entre la sociedad y el Estado, asi como en-
tre los diversos 6rganos de este, ocupados por autoridades y actores prove-
nientes de diferentes partidos. Este hecho deja ver una contradiccién entre el
desarrollo democritico electoral y las instituciones de gobierno, que, en au-
sencia de una reforma de fondo, siguen caracterizadas por reglas y normas que
podian aplicarse bajo la situacién monopdlica anterior pero que son inapro-
piadas para el funcionamiento de una democracia constitucional y que, al se-
guir vigentes de una u otra forma, producen resultados «perversos» en el ejer-
cicio de gobierno, tanto respecto a la coordinacion entre los diferentes 6rganos
y niveles como al servicio debido a los gobernados. Los capitulos siguientes es-
tin dedicados a estudiar esta problemitica. Para concluir este primer capitulo,
nos referiremos a algunos corolarios complementarios.

El contflicto constitucional consiste en la creciente disposicion estratégica de los
actores politicos respecto de las normas que definen el llamado pacto constitucio-
nal. Si aceptamos que este constituye un arreglo estable bajo ciertas condiciones,
la presencia de situaciones mis o menos permanentes de conflicto en su seno su-
pone una crisis de la estabilidad del arreglo, definida por la irrupcion de fuerzas con
poder para alterar las reglas y términos del pacto constitucional. Cuando ocurre
algo semejante, estamos frente a una crisis de equilibrio en que las fuerzas activas
en €l buscan condiciones y estrategias para crear un nuevo punto de equilibrio.

La peculiaridad de la situacién mexicana es su cardcter sui géneris respecto
a la norma anterior, pues el equilibrio precedente del pacto constitucional re-
s1di6 en lo que, sin temor, podria caracterizarse como un arreglo a la Hobbes:
durante 71 afios la estabilidad del pacto dotd de esta misma cualidad al presi-
dencialismo autoritario y, como consecuencia l6gica, las demds instituciones po-
liticas padecieron de inestabilidad y precariedad.

Esta condicién, anémala solamente en apariencia, puede esclarecerse con el
lenguaje de la teoria de los juegos. El equilibrio del pacto politico constitucio-
nal inclufa, como solucién hobbesiana, la «cesién voluntaria» de los derechos
ciudadanos a la decisién sobre la orientacién del Estado en un soberano que
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ejercié el poder elevando el carisma republicano de la presidencia a un ejerci-
cio unipersonal de mando y transformacién no pocas veces manipuladora de
las instituciones. Entre 1917 y 2008 la Constitucién fue modificada 456 veces,
y 372 de estos cambios se produjeron tnicamente en los gobiernos de Miguel
de la Madrid y Carlos Salinas. En total, cinco reformas o adiciones anuales de
promedio durante 91 afios.

Haciendo por ahora a un lado el problema del método de cambio constitu-
cional, que abordaremos mds adelante (véase infra, cap. 4), la necesidad de una
constitucién democrdtica es imperativa para México. La vigente en la actuali-
dad combina reglas democriticas con otras autoritarias y, en particular, define
un modelo de gobierno que no opera adecuadamente bajo las condiciones del
pluralismo politico. Dicho en el lenguaje que hemos utilizado en este capitulo,
la regla de reconocimiento constitucional combina elementos que apuntan
parcialmente a aspectos democriticos de la regla de reconocimiento y, por otra
parte, a elementos autoritarios que subyacen al disefio institucional del sistema
de gobierno, tanto por lo que se refiere al vinculo entre Estado y sociedad, como
por lo que respecta a la relacién entre las instituciones de gobierno.

Sivolvemos a la diferencia entre el planteamiento clésico de la construccién
del Estado de derecho segtin Hobbes y Kant, la cooperacion politica entre los
miembros de un Estado puede estar basada en el temor (Hobbes) o en el reco-
nocimiento mutuo de los derechos fundamentales (Kant). En el primer caso la
realidad del ciudadano queda ocluida por la seleccién de un tipo de gobierno
que, por acuerdo y cesién de la soberania en una autoridad «absoluta», sea esta
una asamblea (parlamento) o un dictador (el monarca, en los términos de
Hobbes). En el segundo, la entidad de los ciudadanos es plenamente recono-
cida y la racionalidad de la conformacién de la autoridad publica se basa en el
reconocimiento de que la soberania reside permanentemente en ellos. Es in-
dudable que la «solucién» kantiana a este dilema del prisionero super6 hist6-
ricamente a la ofrecida por Hobbes, si bien en ambos hay una identificacién del
problema bdsico que subyace a la institucionalizacién de la autoridad publica.

En el caso de México, el problema de fondo, puesto en términos caracte-
risticos de la teoria clisica, es como pasar de una solucién del estilo de Hob-
bes, encarnada en el autoritarismo propio del monopolio politico de la repre-
sentacidn, a otra basada en el reconocimiento mutuo y el disefio de sistemas de
colaboracién interconstruidos en las instituciones politicas, que tenga la capa-
cidad de representar a la soberania en forma plenamente democritica y de es-
tablecer nuevas reglas de concurrencia de los 6rganos de gobierno que eviten
una prolongacion de la pluralidad en forma de conflicto en el funcionamiento
de las instituciones y en las relaciones entre Estado y sociedad.
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2

La cooperacién por cooptacidn: el sistema
presidencialista de partido hegemoénico

Predmbulo: el choque en los fundamentos

El proceso politico de México se ha caracterizado, al menos durante dos déca-
das, por debates y disputas en torno al fundamento de las instituciones en ge-
neral y las del Estado en particular. Por una parte, ha sido notorio que en to-
das las campanias electorales presidenciales desde 1988 se haya planteado el tema
de la necesidad de ajustar el sistema politico a sus bases constitucionales o bien,
como ha ocurrido cada vez mds, a medida que nos acercamos al presente, de re-
plantear algunos componentes esenciales de esas bases y de la organizacién ins-
titucional del Estado. A pesar de lo anterior, es evidente que ningin actor po-
litico por si solo o en conjuncién con otros ha conseguido llevar a cabo
exitosamente este proceso ni dar por concluida la pugna por las relaciones en-
tre el régimen real de poder y su estructura formal.

Un componente importante para comprender este fendmeno es que los cam-
bios estructurales de las relaciones entre el Estado y la economia fueron em-
prendidos en el ocaso del régimen autoritario pero atin bajo el control del grupo
que lo dominaba. Al consumarse la transicién democratica hacia un sistema
electoral competitivo, la legitimidad de estos cambios ha sido puesta en cues-
ti6n por los grupos que, debido a haberse opuesto a ellas desde el primer mo-
mento, fueron excluidos de la posibilidad de participar en las decisiones puablicas
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a través de la competencia electoral. De ahi que, a pesar de que han transcurrido
miés de dos décadas desde que estos cambios se iniciaron, para un sector rele-
vante de la clase politica siguen siendo motivo de desacuerdo en lo fundamen-
tal y su transformacidn es materia de la contienda politica (Valdés Ugalde, 1997:
203-240).

Por lo que se refiere a la apertura del sistema politico mexicano ha persistido
una tendencia a la confusién de dos planos de la realidad politica: el cambio par-
cial dentro de dicho sistema y el cambio de su estructura de conjunto. Durante
un prolongado periodo de tiempo, que abarca cuatro décadas, desde 1964* hasta
mediados de los afios noventa, distintos grupos y partidos opositores ensaya-
ron diversas formas para conseguir una apertura plural y competitiva del esce-
nario politico. Pusieron el énfasis en el cambio de la normatividad electoral, que
incluyé la ampliacion de los derechos politicos en la Constitucién, la ley y los
reglamentos electorales, tanto a nivel federal como estatal, y la consecuente evo-
lucién de un sistema de partidos politicos. El afio 1977 fue un parteluz en esta
trayectoria, pues en ese afio se produjo un giro decisivo para la apertura poli-
tica y el inicio de un proceso de cambio progresivo, si bien todavia con la pre-
dominancia de un partido oficial. En 1988 se presenta una situacion que preci-
pité el reconocimiento colectivo de que era factible pasar de una etapa de
participacion de la oposicién en procesos electorales con escasas posibilidades
de triunfo y de reconocimiento de sus triunfos, a otra en que aquella obtuviese
en las urnas los puestos de gobierno. Entre la tltima fecha y el afio 2000 se pro-
ducen miltiples cambios que llevan finalmente a un esquema de equidad en la
contienda electoral de tal naturaleza que se hace posible por primera vez el
triunfo de partidos distintos al PRI en todos los niveles de gobierno. Se consi-
guid, asi, un esquema politico de democracia electoral que, aunque insuficiente
en muchos aspectos, hizo posible el acceso al poder de diferentes partidos.*!

En la tltima década, a medida que la oposicion se abrié camino para alcan-
zar posiciones reales de poder a través de las elecciones, la agenda politica co-
menz6 a incluir problemas que hasta entonces habian recibido escasa conside-
racién. El comin denominador de estos problemas es que se ubican en dos
planos. Uno es la relacion entre elecciones y estructura del régimen politico y
otro, la estructura y funcionamiento del gobierno y sus vinculos con la socie-
dad. Es decir, se trata de la estructura misma del Estado y sus relaciones con la
sociedad. Aunque estos asuntos se han situado en la discusién publica, esto ha
ocurrido, con pocas excepciones, de manera parcial y esporddica. Los partidos
politicos, que algunas veces incorporan los temas de reforma institucional, han
realizado escasos intentos sistemdticos para abordarlos en su conjunto.
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El gobierno de Vicente Fox (2000-2006), el primero que en setenta afios pro-
venia de un partido distinto del Partido Revolucionario Institucional (PRI), se
propuso inicialmente emprender este proceso para poner fin a tan larga espera,
y tomé como parte de su programa de accién la reforma del Estado y una re-
visién integral de la Constitucion. En agosto de 2000 el presidente electo cred
una «Comisién de Estudios para la Reforma del Estado», presidida por Porti-
rio Mufioz Ledo (2001). Esta comisién formulé mas de 160 recomendaciones
de reforma institucional. Una vez iniciada la accién de gobierno, entre marzo
y agosto de 2001 se celebraron nueve Foros para la Revision Integral de la Cons-
titucién en el Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revoluciéon Me-
xicana, como parte de los trabajos encaminados a la reforma del Estado (Val-
dés, 2002). Esta revisién del texto constitucional convocé a cientos de
especialistas, representantes de partidos politicos y organizaciones no guber-
namentales, ademds de autoridades federales y locales de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial. A lo largo de siete meses, mas de 2.000 personas partici-
paron en amplias sesiones de trabajo, cinco celebradas en la ciudad de México
y cuatro en localidades fuera de la capital. Luego de estas participaciones, que
sumaron sesiones que duraron en conjunto unas 500 horas de discusidn, se iden-
tificaron 420 propuestas de reforma de la Constitucidn, las cuales afectarfan a
75 de los 136 articulos totales y que comprenderian tanto su parte «dogmatica»
como la «orginica» y la «procedimental». Ademds de estas propuestas, hay en
el Congreso en espera o proceso de revision un sinntimero de iniciativas de re-
formas constitucionales presentadas por distintos partidos politicos en los ul-
timos afios. La mayor parte ha sido desechada o espera lentamente su revision
por comisiones. Con independencia de que todas estas propuestas de reforma,
haciendo abstraccion del hecho de que muchas de ellas pueden ser alternativas
o contradictorias entre si,* fuesen viables o eventualmente se aprobaran aque-
llas que podrian tener sentido para las fuerzas politicas representadas en el po-
der constituyente,® el hecho es que su sola presencia refleja una fuerte tension
en torno a la forma y calidad con que se rigen las instituciones vigentes, e in-
troduce dudas y desconciertos sobre la necesidad, viabilidad y caracteristicas que
debe asumir su transformacion.

Como todo proceso de reordenamiento institucional, el actual reclama
una reflexién explicita sobre las instituciones que, mientras resultaron eficientes
para sus propdsitos originales, reposaban sin gran dificultad en las rutinas que
prefiguraban y gobernaban. El cambio politico ha minado una gran cantidad
de esas costumbres y ha puesto en cuestion el funcionamiento de las institu-
ciones.
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La actualizacién de pactos y derechos que resulta de las transformaciones
politicas hace que las constituciones sean motivo de disputas y deliberaciones
orientadas al encuentro de arreglos satisfactorios, admisibles o, por lo menos,
aceptables para una mayoria suficientemente representativa del cuerpo so-
cial.* De ahi que, en periodos de cambio constitucional, el coste de decisién au-
mente y obstaculice por ese solo hecho la toma de decisiones, mientras que, pa-
raddjicamente, no se vuelve a encontrar una regla de unanimidad satisfactoria
que se exprese en instituciones nuevas o reformadas.

En este proceso aparece el problema de que para transformar los ordena-
mientos constitucionales que estdn en cuestion o disputa se requiere de una ins-
tancia de legitimacion de la reforma que las constituciones no siempre prevén
o st lo hacen, es bajo la condicién de dificultar su cambio.* Y asi es porque los
valores, pactos y ordenamientos imaginados y plasmados en una constitucién
por la asamblea constituyente se hacen para perdurar y resistir el cambio, para
dificultar su alteracién en sentidos considerados inaceptables por las mentali-
dades de las épocas en que son dadas a luz.

Las constituciones son, asi, disefio de aspiraciones que se concreta en pro-
cedimientos orgdnicos del Estado. Pero cuando han de ser cambiadas, el proceso
para hacerlo suele hacer presente aquella frase de Marx en EI Dieciocho Bru-
mario de Luis Bonaparte: <la tradicién de todas las generaciones muertas
oprime como una pesadilla el cerebro de los vivos». Las realidades actuales
desafian la idea de que ciertos valores y normas vigentes puedan sostenerse sin
alteracion si la «realidad» lo exigiera y la soberania lo decide. El asunto que tiene
precedencia es, por tanto, uno de reglas para facilitar el cambio de las institu-
ciones del Estado en el sentido de hacer posible que «procesen» adecuadamente
las realidades a las que hoy se enfrentan.

La consolidacién democrética que debiera seguir al término del sistema pre-
sidencialista de partido hegemdnico no ha visto llegada su hora. El momento
actual estd aun caracterizado por una pugna por reformar o mantener las ins-
tituciones fundamentales heredadas del régimen autoritario. Las condiciones
prevalecientes, tanto en la disposicién de los actores como en el régimen poli-
tico heredado, han hecho aparentemente inviable un proceso de reforma ins-
titucional que logre llevar a buen puerto la construccién de un nuevo régimen
politico, democritico en sus cimientos y formas de funcionamiento y, por
consiguiente, diferenciado con claridad de los elementos constitutivos del pre-
sidencialismo de partido hegeménico que se mantienen insertos tanto en el ré-
gimen politico como en las practicas de los actores. El porqué es la pregunta que
buscamos responder.
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El dilema de la cooperaciéon

El problema que es necesario formular y esclarecer es el que gira en torno a la
diferencia de las formas de coordinacién politica bajo el sistema presidencia-
lista de partido hegemdnico* y la democracia pluralista incompleta, res-
pectivamente.

El elemento fundamental de esta problematica es que el sistema presiden-
cialista de partido hegemonico ha sido rebasado por la presién de la oposicién
politica, que dio lugar, durante la década de los noventa, a un vuelco de 180 gra-
dos en la conformacién de la institucion electoral y el sistema de partidos. Este
giro hizo posible la competencia electoral y la alternancia de varios partidos en
los puestos de eleccién popular.”

Como consecuencia, hoy se tiene una distribucién del poder en los 6rganos
de gobierno que establece un equilibrio distinto al del sistema presidencialista,
pero esta es discordante con los mecanismos de ordenamiento constitucional
del gobierno. La hipdtesis que se sostiene es que existe una contradiccion en-
tre la distribucién del poder y los instrumentos constitucionales que prevén la
relacién entre poderes, las funciones del gobierno y la relacién entre Estado y
sociedad.

Como veremos, mientras que la naturaleza de la competencia politica estd
marcada por la emergencia del pluralismo politico, a partir de las reformas de
los afios noventa, la organizacion del régimen politico sigue definida por una es-
tructura disefiada para convertir en funcional el sistema presidencialista de par-
tido hegeménico. Tenemos, asi, un choque constante entre la distribucién plu-
ral del poder entre diferentes opciones electorales y la arquitectura de un
régimen politico que no induce a los actores, una vez que estin ubicados en los
organos del poder ptblico, a la negociacién y al acuerdo, sino a la confrontacién
y la desavenencia. De ahi que, una vez entrados en el juego democritico, la au-
sencia de reglas que obliguen a la toma de decisiones que el servicio publico re-
quiere de las diferentes instancias de gobierno conduce a que estas instancias se
conviertan en plataformas de lucha politica continua en la que se anteponen ex-
tralimitadamente el célculo electoral y el tratamiento de los gobernantes entre
si como adversarios politicos excluyentes, es decir, como enemigos.

Esta contradiccion es irresoluble sin una transformacién y reordenamiento de
los instrumentos que ordenan el régimen politico y permiten que las naturales di-
ferencias politicas entre las opciones de cada partido detengan el proceso de go-
bierno, al encontrar en las normas constitucionales hoy vigentes los medios de
paralizar el proceso de gobierno en funcién de la competencia por el poder.
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La sustitucion del sistema presidencialista de partido hegeménico por una
democracia competitiva ha implicado la desaparicion de un actor central situado
por encima de todos los demds y que tenia la capacidad para inducir equili-
brios* de cooperacién y coordinacién del sistema politico. Aunque ese anti-
guo rol del ogro filantrépico, como llamara Octavio Paz al Estado mexicano de
la posrevolucidn, ya no puede ser ejercido en las condiciones actuales, el per-
fil de su nuevo papel, asi como el de los actores e instituciones de la politica,
no ha sido todavia delineado por la clase politica, que a través de los puestos
de representacion y autoridad tiene en sus manos las llaves de entrada al redi-
sefio institucional del Estado. No hay en el gobierno, el Congreso, los parti-
dos o los sectores organizados de la sociedad algtin grupo o coalicién que per-
file una alternativa con capacidad de poder orientada en esa direccién. En el
nuevo contexto de democracia competitiva se evidencia més bien que hay in-
centivos que alientan un bajo nivel de cooperacidn entre actores y ofrecen ven-
tajas para la accién orientada a obtener recompensas que no solo obvian los
acuerdos y compromisos cooperativos con los demds actores en funcion del re-
sultado de la accidn gubernativa,® sino que pasan por la construccion de ba-
rreras infranqueables. Dicho en términos de la teoria de los juegos, la dindmica
de la democracia pluralista incompleta ofrece mas ventajas para la desercion que
para la cooperacion, tanto en el sistema de partidos como en los 6rganos de go-
bierno del Estado.

En este capitulo se analizard el sistema presidencialista de partido hege-
monico desde el punto de vista de los incentivos de cooperacién que generaba.
En el siguiente se abordara dicho sistema de incentivos en el nuevo contexto
de democracia competitiva, para justificar por qué se trata de un sistema in-
completo.

El sentido en el que se usa aqui el concepto de cooperacién es el mismo que
se ha delineado en el capitulo precedente. Este concepto no implica que parti-
dos o politicos que compiten entre si tengan una actitud cooperativa en asun-
tos que son, precisamente, motivo de competencia. Es obvio que asuntos como
los programas de gobierno, las promesas de campaiia politica, etc., son moti-
vos por los cuales las partes compiten entre si como adversarios en un juego de
suma cero: lo que gana uno (las elecciones) lo pierden los demds. Pero las ca-
racteristicas de este juego no son comprensibles ni admisibles sin su vincula-
cién con otro, que es el papel de los actores en su cardcter de gobernantes en
ejercicio de los cargos de poder del Estado. En consecuencia, tenemos dos ti-
pos de reglas contradictorias pero que actdan simultineamente: de un lado aque-
llas que regulan la competencia politica para acceder al poder vy, por otro, las
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que regulan el ejercicio del poder una vez que se ha llegado a él. En ambos ca-
sos el objetivo de las reglas es delimitar «jugadas» legales e ilegales. Las carac-
teristicas y contornos de estas delimitaciones se expresan en procedimientos,
facultades, capacidades y prohibiciones. Los dos conjuntos de reglas estén cir-
cunscritas a otras de mayor alcance, de tipo constitucional, que requieren de la
aceptacion previa de los actores en competencia.

Las causas de esta ausencia de cooperacidn en cuestiones basicas de orga-
nizacién de la Republica hay que buscarlas en la situacién del régimen poli-
tico, que incluye las facultades, competencias y relaciones entre los poderes, el
sistema de gobierno, los distintos niveles de organizacién del federalismo, asi
como los derechos ciudadanos, que en su configuracion actual todavia estin
marcados fundamentalmente por la adaptacidn (constituyente) del sistema
constitucional al presidencialismo de partido hegemoénico.

Las péginas siguientes ofrecen un acercamiento al problema de la coopera-
cién en el sistema presidencial de partido hegeménico (SPPH) que recurre, pri-
mero, a la narracion histdrica y, en una segunda parte, a un andlisis de los mo-
mentos centrales de esa historia. Por una parte, una narrativa de la evolucién
politica y constitucional de México y, por otra, una caracterizacion, mds anali-
tica que descriptiva, del sistema de cooperacién politica en el sistema autorita-
rio del que se ha salido parcialmente para establecer algunas de las bases de lo
que se abordari en el siguiente capitulo, a saber, el modelo de no cooperacién
en el sistema de democracia pluralista incompleta, la cual sigue lastrada por el
peso muerto del pasado. En primer lugar se expondrd una narracién de la his-
toria politica y constitucional; en segundo término, los argumentos analiticos
acerca del éxito de los incentivos para la cooperacién. Se trata de dos formas
de acercamiento al problema distintas pero complementarias.

¢ Cuiles fueron las caracteristicas del SPPH que permitieron una coopera-
ci6n exitosa? Para contestar esta pregunta hay que hacer un poco de historia.

Las bases constitucionales del presidencialismo
de partido hegemodnico

En 1928 y 1933 tienen lugar dos momentos de reforma constitucional que trans-
formaron el sistema de poder estatal en México. Para comprenderlos es nece-
sario comparar estas transformaciones con el contenido de las disposiciones

constitucionales respectivas en el texto de la Constitucién de 1917.
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Cuadro 4

Grandes cambios en el régimen: 1917-1933

1917

1928-1933

Motivo

Reformas politicas para garantizar la eficacia de un
sistema de partido hegemdnico.

Articulos y
capitulos
reformados

Arts. 51, 55, 56, 58 y 59: DE LA ELECCION E
INSTALACION DEL CONGRESO (TITULO 111,
CAPITULO II DEL PODER LEGISLATIVO,
SECCION )

Art. 73 (5.2 reforma, 6.% reforma): DE LAS
FACULTADES DEL CONGRESO (TITULO III,
CAPITULO II DEL PODER LEGISLATIVO,
SECCION III DE LAS FACULTADES DEL
CONGRESO)

Art. 79: DE LA FISCALIZACION SUPERIOR DE
LA FEDERACION (TITULO III, CAPITULO II
DEL PODER LEGISLATIVO, SECCION V)

Arts. 83, 84 y 85: DEL PODER EJECUTIVO
(TITULO III, CAPITULO III)

Art. 115: DE LOS ESTADOS DE LA FEDERACION
Y DEL DISTRITO FEDERAL (T{TULO V)

Art. 123: DEL TRABAJO Y DE LA PREVISION
SOCIAL (T{TULO VI)

Presidencia

Eleccién popular
4 afios sin reeleccién

1927: Reeleccién no consecutiva (4 afios)
1928: No reeleccién (4 afios)
1933: No reeleccién (6 afios)

Suprema Corte
de Justicia de la
Nacion

Legislaturas estatales +
Congreso general

Presidente + Senado

4 afios sin reeleccién

Magistrados SCJN Presidente + diputados
y jueces
Gobernadores | Eleccién popular 1933: Gobernadores

6 afios sin reeleccién

Distrito Federal

Eleccién popular
4 afos sin reeleccién

Designacion presidencial

Diputados
y senadores

Eleccién con reeleccién
consecutiva e indefinida
(2 aflos y 4 afios)

1933: No reeleccién consecutiva
(3 afios y 6 afios)

Autoridades Eleccién con reeleccién | 1933: No reeleccién consecutiva
municipales consecutiva e indefinida | (3 afios)

(segun legislatura)
Legislaturas Reeleccion consecutiva | 1933: No reeleccion consecutiva
locales (3 afios)

Fuente: elaboracién propia con datos de la Cdmara de Diputados.
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De la comparacién surge la posibilidad de evaluar algunos aspectos funda-
mentales de la dindmica politica que, ademds de ser fundamentales para enten-
der el contexto en que dichas reformas se produjeron, también son esenciales
para comprender en una perspectiva de conjunto la logica del funcionamiento
del sistema politico a partir de entonces, sobre todo porque se trata de reglas
que siguen vigentes.

Dichas reformas no tuvieron solo un caricter acumulativo en relacién con
la historia constitucional previa, sino que corresponden a una situacién cons-
tituyente o reconstituyente, con efectos de refundacién del poder del Estado,
orientado a concentrarlo progresivamente en el Ejecutivo, al que se subordinan
otros poderes y 6rdenes de gobierno.

Podria objetarse a la aseveracion anterior que el resultado de tales reformas
prolonga, bajo condiciones nuevas, el comportamiento del sistema politico an-
terior, el de la dictadura porfirista y, como trasfondo, la imposibilidad de ins-
taurar una republica democritica con equilibrio de poderes a lo largo de todo
el siglo X1X. Sin embargo, si dejamos de lado esta hipdtesis poco plausible, lo
clerto es que a pesar de que el periodo 1920-1940 ha recibido abundante aten-
ci6n por parte de historiadores y politélogos, ha sido poco estudiado desde el
dngulo del cambio de la estructura constitucional que se produce en ese mo-
mento y de la dindmica que induce esta al conjunto del sistema politico.®

La descripcién que exponemos de estos cambios no tiene como objetivo
ofrecer una explicacion alternativa de su racionalidad en el contexto politico del
momento en que ocurrié cada uno de esos cambios, sino ofrecer una visién de
los «disefios» o estructuras institucionales en los que resultan, con la finalidad
de fundamentar el argumento central de que la dinimica que presenta el com-
portamiento de los actores tiene, entre sus rasgos caracteristicos, su origen en
las reglas definidas por las instituciones descritas. Esto no quiere decir que no
ofrezcamos elementos de contexto para hacer mds comprensible el cardcter de
cada una de las reformas constitucionales descritas. Tampoco se excluye que las
modificaciones politico-constitucionales estudiadas tengan su origen en los mo-
delos subjetivos y conductuales predominantes de la época. Es evidente que esto
puede afirmarse con toda certidumbre: el modelo politico se ajusté a los ver-
daderos propdsitos de los hombres de una época, al «espiritu del pueblo», que,
aunque fuera inducido de arriba abajo, encontré una legitimidad ascendente en
las raices politicas de una sociedad propicia a una dominacién no democritica,
al haber desaparecido por la fuerza de las armas o por la dispersién politica los
elementos que podrian haber conducido el proceso politico en una evolucién
democritica. La evidencia histérica estd representada por la formacién de un
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partido politico que agrup a todas las fuerzas significativas y que, al no tener
contrincante alguno de relevancia o haber hecho desaparecer las posibilidades
de que este se formara, hubo de adaptar el régimen politico a la presencia y per-
petuacion de un solo partido. De este modo se fundé un equilibrio diferente al
establecido por la Constituyente de 1917.

Primeros cambios

En 1924 el general Alvaro Obregén deja la presidencia de México al terminar
el periodo de cuatro afios para el que habia sido electo y es sucedido por Plu-
tarco Elias Calles. Mediante la reforma constitucional del 22 de enero de 1927
se hizo posible la reeleccién presidencial por un segundo mandato no conse-
cutivo, una disposicién que fue revertida en 1928. Alvaro Obregén fue electo
presidente con esa condicién en julio de ese mismo afio. Tres meses antes, en
abril, por via de algunos de sus partidarios,” a la saz6n diputados federales, el
candidato Obregon envié al Congreso una iniciativa para reformar varios ar-
ticulos constitucionales concernientes a la integracién y funcionamiento del Po-
der Judicial. > En la iniciativa, Obregdn propuso que los nombramientos de los
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién fueran realizados por
el presidente de la Reptiblica, el cual los someteria al Senado para su aproba-
ci6n; la designacion de los magistrados y jueces del Distrito Federal y de los te-
rritorios también la harfa el mismo presidente, con el concurso de la Cimara
de Diputados. La misma iniciativa agregé otros mecanismos de control sobre
los magistrados y jueces mencionados, como la atribucién presidencial de so-
licitar su destitucién en caso de «mala conducta» y de conceder a los ministros
de la Corte Suprema las licencias que se prolongaran mas de un mes, con la con-
currencia de las cimaras respectivas.

El argumento principal esgrimido por Alvaro Obregén en la exposicién de
motivos de la iniciativa para justificar esta enmienda fue la necesidad que te-
nia «la Revolucién» de depurar el sistema de justicia de los «malos» jueces y
ministros de la Suprema Corte provenientes del pasado, que permanecian en
la estructura del sistema judicial y que «la Revolucién» no habia podido de-
poner. A la nueva mecdnica del nombramiento de jueces y ministros se agre-
gaba la instauracion de un sistema de denuncia de los malos funcionarios con
el objeto de hacer mds facil su remocién por el presidente con la concurrencia
del Congreso, a partir de quejas del ptblico que podian manifestarse simple-
mente de forma oral.
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En la férmula prevista por la Constitucién antes de la reforma existia el prin-
cipio de la inamovilidad judicial, es decir, que los jueces no podrian ser remo-
vidos de su cargo sino por la misma Corte. Al producirse la modificacidn, se
abrié la remocién judicial como una puerta para castigar las conductas de jue-
ces considerados corruptos o «malos impartidores de justicia». En la exposicion
de motivos enviada por Obregén al Congreso y respaldada en él por un grupo de
diputados adictos, se sefiala que «aun cuando debe respetarse la inamovilidad
judicial por ser una conquista de la doctrina constitucional incorporada por la
Revolucién a nuestro cdigo politico, el procedimiento para garantizar la jus-
ticia contra la mala conducta de los jueces debe ser més expedito y accesible [...]
La enmienda [...] da al presidente de la Reptiblica la facultad de acusar ante la
Cdmara de Diputados la mala conducta de los ministros de la Suprema Corte,
magistrados del Tribunal Superior y jueces de 1.* Instancia del Distrito Fede-
ral y Territorios...».>* Asi, se daba al presidente la facultad acusatoria ante la Ca-
mara de Diputados para deponer jueces denunciados por «mala conducta». Al
iniciar el proceso de una impugnacion, esta Cdmara, conjuntamente con el Se-
nado, podia declarar procedente la destitucién del funcionario. Las acusacio-
nes podian provenir del presidente o bien de la «accién popular para denunciar
ante la Cdmara de Diputados los delitos comunes u oficiales de los altos fun-
cionarios de la Federacién».>*

El cambio introducido consistia en alterar la arquitectura constitucional vi-
gente, arrebatando la facultad de nombramiento de los ministros de la SCJN a
ambas cdmaras del Congreso. Segtin estipulaba el articulo 96 en la redaccién del
Constituyente de 1917, esta potestad correspondia al poder legislativo mediante
el método siguiente: cada legislatura estatal debia proponer un candidato a mi-
nistro de la SCJN al Congreso. Este, reunido en funciones de colegio electo-
ral con un quérum de al menos dos terceras partes de sus miembros y por ma-
yoria absoluta de votos, debia designar a los ministros. En el caso de los
magistrados y jueces del Distrito Federal, cuya designacion pasé a manos del
presidente con la reforma de 1928, estos eran previamente nombrados por la Su-
prema Corte.

Conjuntamente con la iniciativa anterior, Obregén hizo llegar otra de re-
forma constitucional para cambiar el régimen municipal en el Distrito Federal.
Con el argumento de que el sistema municipal en la capital habia resultado
inadecuado para las caracteristicas de la ciudad de México y por el hecho de que
en ella tienen su residencia los poderes federales, se propuso suprimir los
ayuntamientos de eleccién directa y sustituirlos por un gobernador designado
por el presidente de la Reptblica. La figura del gobernador del Distrito y los
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territorios federales estaba presente en la Constitucién de 1917, como también
lo estaba la organizacién municipal de los mismos. Al suprimirse esta tltima a
partir del 1 de enero de 1929, la organizacién politica de la capital y los terri-
torios federales quedé exclusivamente bajo la autoridad de gobernadores de-
signados directamente por el presidente de la Republica, sin intermediacién de
ningtn otro poder del Estado.”®

No deja de ser significativa la argumentacién expuesta por Obregén y de-
fendida por los diputados de su bloque parlamentario, en el sentido de que la
competencia electoral en los municipios del Distrito Federal se habia conver-
tido en una fuente de conflicto politico incompatible con la estabilidad reque-
rida por los poderes federales.

Grifico 1
Esquema de la Constitucién de 1917

Legislaturas Distrito

Autoridades
municipales

Como se puede observar en los graficos 1y 2 el equilibrio de poderes se mo-
dific6 sustancialmente. Con el cambio de forma de la designacidn, el poder ju-
dicial pasé a tener una relacion de dependencia respecto al Ejecutivo de la si-
guiente manera: el presidente presenta candidatos a ministros de la Suprema
Corte al Senado, el cual estd conformado en su totalidad o en su abrumadora
mayoria por miembros de un solo partido, cuyo jefe real es el propio presidente;
en caso de «mala conducta», los magistrados y jueces pueden ser acusados ex-
peditamente por el presidente ante una Cimara Baja que también se encuentra
bajo su control.

Por lo que se refiere al Distrito y los territorios federales, al suprimir los mu-
nicipios, el poder del presidente se proyecté completamente a través de go-
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Grifico 2
Esquema de la Constitucién 1927-1933

Presidente

[ PNR-PRM-PRI

Sistema
electoral

| Gobernadores I Diputados I Senadores |

Distrito Federal
SCIN
Legislaturas
locales

Autoridades
municipales

bernadores designados por él, sin que quedara entre ellos la intermediacién de
la autoridad municipal electa por los ciudadanos. De este modo, al elegir estos
ultimos al presidente, «escogian» indirectamente a su autoridad territorial in-
mediata.

El debate que el dictamen del proyecto de reforma suscité en la Cimara de
Diputados resulta especialmente significativo, en particular por la contraposi-
cién de argumentos que se dio entre dos insignes diputados: Vicente Lombardo
Toledano y Antonio Soto y Gama. El primero sefiald, en un largo discurso®
destinado a aclarar las bases democriticas de la Constitucién de 1917, que el sen-
tido dltimo de la reforma era el sometimiento de los jueces al presidente, y que
asi se transformaban radicalmente las bases del poder judicial en el sistema cons-
titucional. A pesar de que se preveia la intervencién del Senado en la aceptacion
de los nombramientos, Lombardo sefial6 con toda claridad que el poder eje-
cutivo, al adquirir esta facultad, reducia a su esfera al judicial. Soto y Gama re-

|
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plicé mediante la exposicién del argumento predominante: el proyecto de re-
forma se centraba en la intencidn del general Obregén de reponer la justicia de-
negada a la sociedad durante el porfiriato. Desde luego, fue el argumento re-
volucionario el que prevalecié en la votacion que dio efecto a la reforma.

1932-1933: la reforma revolucionaria
de la democracia constitucional

A los cambios anteriores vinieron a sumarse otros, que profundizaron la ten-
dencia de la concentracién de poder en el presidente de la Reptblica. Esta vez
no se realizé en aras de una depuracion del sistema de justicia, ni de la gober-
nabilidad de la capital del pafs, sino con el objeto de implantar en el régimen
politico en su conjunto el «principio revolucionario de la no reeleccion».

Pasados los episodios de la reeleccidn y el asesinato de Obregén, el pais ex-
perimentd una crisis politica que desembocé en un reforzamiento del control
constitucional del presidente sobre el conjunto del proceso politico. Esto se hizo
primero, «informalmente», por la via del naciente Partido Nacional Revolu-
cionario y después, «formalmente», por las cimaras legislativas, compuestas, en
ese momento, de manera casi exclusiva por miembros de ese partido. En otras
palabras, se institucionalizé el partido hegeménico.

El general Manuel Pérez Trevifio, fundador y primer dirigente nacional del
PNR, expuso programdticamente la idea de las reformas necesarias para dejar
plasmado en la Constitucidn el principio de la no reeleccién. Poco después de
la fundacion del partido, se buscé la unificacién de la legislacién electoral de las
entidades federativas con la nacional. El motivo de conseguir este objetivo era
que, a los ojos de los dirigentes del PNR, desde la reeleccion de Obregén, que
fue posible gracias a la modificacion del articulo 83 de la Constitucién rever-
tida posteriormente, varios gobernadores habian caido en la tentacién de re-
currir a la reeleccion y las disputas, con frecuencia violentas, por los cargos de
eleccién popular se habian convertido en una préictica habitual.

El afio 1932 marca un hito en este proceso; en enero, el general Pérez Tre-
vifio se dirigié al Comité Directivo Nacional del PNR con un discurso en el que
marca las lineas que habrian de seguirse para institucionalizar el principio de
la no reeleccién. Su primera reflexidn se refiri6 al fracaso que habia significado
procesar estos cambios a través de un «Congreso de Legislaturas» reunido el
afio anterior. Este Congreso fue conformado por legisladores de todas las en-
tidades federativas y, en él, se revisé un proyecto de unificacion de la legisla-
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cién electoral orientado al propdsito sefialado. Sin embargo, los diputados lo-
cales alli reunidos no llegaron a ningtin acuerdo. Por esta razén, en su discurso
ante el Comité Directivo, Pérez Trevifio propone un nuevo intento y convoca
una convencién del partido.

En esta convencidn el principio de la no reeleccion se aplicard «en forma es-
tricta para todas las autoridades del pafs, desde los presidentes municipales hasta
el presidente de la Republica». De ese modo, pensaba, se podria «entonces si»
convertir en obligacién el que «los bloques camerales que pertenezcan al par-
tido, si tienen la mayoria en las Cdmaras, inicien y lleven a cabo las reformas
constitucionales y legales que sean necesarias para establecer rigidamente el
principio de la no reeleccion» (Pérez Trevifio, 1974 [1932]: 10).

Ya en el seno de la Convencién Nacional Extraordinaria, Pérez Trevifio se
dirigié6 al pleno (31 de octubre de 1932) para convencer a sus integrantes de la
necesidad y bondades del dictamen que contenia el proyecto para instituir el
principio de la no reeleccion. Entre los argumentos centrales de su arenga es-
tuvieron los siguientes: «Es, a mi juicio, fundamental, que el principio esté por
encima del derecho. La posibilidad de reelegirse es un derecho del ciudadano;
la necesidad de renovarse es un principio de la Revolucién. El derecho de los
individuos se encuentra por debajo del derecho de las multitudes. Venimos,
pues, a quemar un derecho en aras de un principio. Un derecho indiscutible,
un derecho de ciudadanos. Por encima de los derechos de los ciudadanos, re-
pito, estdn los principios, que son el derecho de las multitudes». Mds adelante
agregd: «La obra que estamos realizando serd obra positiva, serd obra merito-
ria, porque estd fundada esencialmente en actos de sinceridad y de renunciacion
de derechos. [...] saldremos de aqui habiendo cumplido con nuestro deber de
ciudadanos, con la conciencia limpia y el pensamiento alto, porque hemos, re-
pito, sacrificado o quemado un derecho en aras de un principio» (Pérez Trevifio,
1974 [1932]: 15).

La Convencién Extraordinaria del PNR aprobé el dictamen, que deberia
traducirse en un proyecto de reformas constitucionales. Este dictamen fue re-
mitido a la Cdmara de Diputados en su forma integra, con una exposicién de
motivos que reproducia y ampliaba los argumentos de la denominada Con-
vencién de Aguascalientes del PNR. Como se verd, la intencién del Partido Na-
cional Revolucionario en el Congreso, que estaba formado por la casi totalidad
de los diputados y senadores, fue de caricter reconstituyente y enmendaba en
profundidad los motivos e intenciones del Congreso Constituyente de 1917.

Para entender la profundidad de este cambio conviene comparar, primero,
las disposiciones de la Constitucién de 1917 con los cambios introducidos en
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ella en 1932-33.5 Luego de esta comparacién podremos observar algunas par-
ticularidades de esta reforma desde el punto de vista de las consecuencias que
tuvo y tiene actualmente para la 16gica de funcionamiento del sistema politico.

El articulo 51 establecia desde 1917 que la Cdmara de Diputados se com-
pondria de representantes electos cada dos afios. En 1933 el periodo se cambié
a tres afios. El articulo 55, que establece los requisitos para ser diputado, per-
maneci6 casi idéntico; solamente se agregé el requisito de la «separacién defi-
nitiva del cargo» 90 dias antes de la eleccion para el caso de secretarios y sub-
secretarios de Estado, ministros de la Suprema Corte, gobernadores y sus
secretarios, asi como jueces federales y estatales.

El articulo 56 estipulaba la eleccion de dos senadores por cada estado para
un periodo de cuatro afios; con la reforma, este término se amplié a seis afios.
Junto con los cambios del articulo 58, se eliminé la renovacién de la mitad del
Senado cada dos afios, para disponer su eleccion en forma completa cada seis.
Asimismo, la redaccién original del articulo 56 establecia que «la legislatura de
cada estado declarard electo al [candidato a senador] que hubiere obtenido la
mayoria de los votos emitidos». Esta facultad declaratoria de validez electoral
que tenian las legislaturas estatales se eliminé con la reforma de 1933.%8

El articulo 59 fue modificado para albergar la disposicién fundamental que
buscaba establecer el PNR y que sefialaba que los diputados y senadores no po-
drian ser reelectos para el periodo inmediato y que los diputados y senadores
suplentes podrian serlo si no habian ocupado el cargo en algiin momento, mien-
tras que los ocupantes del cargo no podrian ser reelectos como suplentes en el
periodo consecutivo.

La modificacién del articulo 83 a la que aludimos antes tuvo por objeto re-
forzar el cardcter absoluto de la no reeleccion del presidente y cerré el paso a
ambigiiedades que hacian posible interpretaciones reeleccionistas del texto de
1917. De forma tajante y hasta obsesiva, la redaccién de la enmienda deja ver
la intencién de cerrar para siempre el paso a la reeleccion presidencial que ha-
bia conseguido Obregdn: «El ciudadano que haya desempefiado el cargo de pre-
sidente de la Republica, electo popularmente o con el caricter de interino, pro-
visional o substituto en ningln caso y por ninglin motivo podrd volver a
desempeiiar el puesto».

Hay que recordar, empero, que, en 1928, de manera independiente pero pre-
cursora de la reforma de 1933, este articulo constitucional habia sido modifi-
cado para extender el periodo presidencial a seis afios, una duracién que se man-
tuvo en 1933. En la reforma de 1928 se eliminé el parrafo que autorizaba de
forma expresa la reeleccion presidencial para un periodo no consecutivo, aun-
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que dejaba abierta esta posibilidad al prohibir solo la reeleccion consecutiva del
primer mandatario.

Los cambios del articulo 84 consistieron en una adecuacién del mecanismo
de sustitucidn presidencial en caso de ausencia o renuncia, bajo la nueva dura-
cién de seis afios del periodo presidencial, para establecer la competencia del
Congreso General o, en su caso, de la Comisién Permanente para nombrar un
presidente provisional (si la ausencia del mismo ocurriese durante los dos pri-
meros afios del mandato) o sustituto (si tuviese lugar en los cuatro tltimos
afios). Otro tanto ocurrid con los articulos 73, 79 y 85 en lo tocante a las fa-
cultades y mecanismos del Congreso para suplir al presidente si no se presen-
tase a asumir el cargo o se ausentara por mds de treinta dias.

En conjunto con las modificaciones anteriores, las reformas correspon-
dientes al articulo 115 cambiaron de raiz la base territorial de la representacién
politica. En su redaccién original de 1917, este articulo estipulaba que los es-
tados adoptardn para su régimen interior «la forma de gobierno republicana, re-
presentativa, popular, teniendo como base de su divisién territorial, y de su di-
vision politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases
siguientes...». Dichas bases otorgaban libertad y capacidad a los municipios, que
la reforma de 1933 vino a restringir. En efecto, la reforma de este articulo que se
produjo en esa fecha aplicé de manera simétrica la disposicion relativa a la no
reeleccion legislativa a todos aquellos cargos de eleccion popular a nivel mu-
nicipal y a los legisladores estatales.”

Legitimidad revolucionaria

Como se desprende del discurso del general Pérez Trevifio y de la estructura 'y
sentido de los cambios constitucionales, a partir de la entrada en vigor de los
mismos se establecieron los fundamentos de un sistema politico basado en el
monopolio de un solo partido, en una coordinacién central con eje en la auto-
ridad presidencial y en una legitimidad revolucionaria que justificé su caricter
no democritico. Con el cambio de las reglas constitucionales descritas, se sus-
tituyo en el sistema politico a los preceptos y mecanismos democriticos que es-
taban presentes en el equilibrio de poderes y su forma de organizacién en la
Constitucién de 1917.

La configuracién de la realidad, que culminaba la experiencia politica y de
gobierno en los 15 afios que van de la entrada en vigor de la Carta de 1917 hasta
1933, conducia a la perspectiva de un partido tnico, revolucionario y «amplio»,
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que, para mantener la dinimica de un sistema constitucional que habia sido for-
mulado previendo la pluralidad politico-electoral, requirié de la adaptacion de
la Constitucién a su imagen y semejanza. A este respecto no deja lugar a du-
das lo dicho con fervor reconstituyente en el dictamen de las comisiones pri-
mera de Puntos Constitucionales y primera de Gobernacion:*®® «Que esas re-
soluciones son las que el Comité Ejecutivo Nacional del Partido, por el obligado
conducto del Bloque Nacional Revolucionario de esta Cimara, somete a vues-
tra consideracidn para que, de ser aprobadas, se incorporen en nuestra Carta
Magna de una manera definitiva y firme, y si fuere posible en forma tal que
nada ni nadie sea capaz, en lo sucesivo, de atentar contra ese principio que po-
demos considerar sine qua non de nuestra vida institucional».

Entre los motivos que el dictamen recoge para validar la no reeleccion ab-
soluta o consecutiva, segtn el cargo de que se trate, estaban los siguientes. En
primer lugar, complementar la eficacia del «sufragio efectivo» con la no reelec-
cién, para impedir «la imposicién» de una sola voluntad, como habia ocurrido
con Santa Anna y Porfirio Diaz. El segundo motivo era favorecer la movilidad
de los funcionarios municipales de eleccidon popular, entendida como una «es-
cuela democritica, que servird para prepararlos para que puedan aspirar a ma-
yores dignidades de la Administracién Publica». A continuacién el dictamen se
refiere, por supuesto, sin hacerlo notar, a la contradiccién fundamental que la
reforma introdujo en el texto de la Constitucién al limitar mediante la no ree-
leccion generalizada la «libertad» y «soberania» de los estados «en todo lo con-
cerniente a su régimen interior» (art. 40). Es cierto que esta libertad tenia sus li-
mites en la Constitucidn, pero, a diferencia del espiritu del Constituyente de
1917, la reforma de 1932-33 introdujo de manera general una modalidad al sis-
tema republicano que extralimitaba la presencia del gobierno central en el
pacto federal en un sentido restrictivo y centralizador.

En cuanto a la no reeleccion de los legisladores, los diputados se vieron en
dificultades para justificarla en el dictamen. Reconocieron que «no hay ante-
cedentes en nuestra historia y realmente pudiera representar algunas dificulta-
des, porque los pueblos necesitan conservar en la persona de sus representan-
tes el espiritu de la ley y la jurisprudencia, y a ello se opone la movilidad de esos
funcionarios; pero es necesario buscar la manera de cobonestar la conservacion
de las tradiciones con las evidentes ventajas de la no reeleccion [por lo que] pro-
cede aceptarla como una medida de orden politico que, como todas las leyes de
esta indole, se dan a los pueblos cuando las han menester, cuando las pueden
utilizar o cuando estdn preparados para practicarlas o ejercitarlas, siendo ingente
la medida en el momento histérico presente en que la opinién publica nacio-
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nal la reclama, pues se oye un clamor insistente que pide la renovacién abso-
luta de hombres en el poder legislativo».

Las objeciones de algunos parlamentarios al proyecto de reforma constitu-
cional fueron por lo demds elocuentes. Empecemos por los mds moderados.
Desde la presentacion del mismo dictamen, las comisiones mencionadas esta-
blecieron algunas sugerencias de moderacién de las medidas que se pretendian
adoptar, como la de mantener la duracién del cargo de diputados y senadores
en dos y cuatro afios, respectivamente. Dos razones se adujeron en este sentido:
la primera, permitir «que vuelvan al ejercicio de sus funciones representativas los
elementos de mayor arraigo en la opinién publica, y aquellos que en su gestion
legislativa se hubieran distinguido con las luces de su experiencia», y la segunda,
evitar el peligro de inestabilidad entre los poderes ejecutivo y legislativo en caso
de que una Cdmara hostil, especialmente en el caso del Senado, coincidiese du-
rante el mismo tiempo del mandato de seis afios del titular del Ejecutivo.

Las objeciones democraticas

A pesar de su aprobacion, esta reforma fue objetada parcialmente por varios le-
gisladores durante los debates que tuvieron lugar en ambas cimaras en no-
viembre y diciembre de 1932. En consonancia con el reconocimiento de Pérez
Trevifio de que la implantacion del principio de no reeleccién implicaba «que-
mar» un derecho, el diputado Ezequiel Padilla sefial6 que las reformas, «traidas
aqui por una ola impetuosa de la opinién publica, estin encontradas con los
principios de la doctrina constitucional. Con estas reformas vamos a poner cor-
tapisas a la voluntad del pueblo; [...] a vulnerar uno de los sistemas mds certe-
ros que tiene [...] para revisar la actitud de sus representantes en el Parlamento,
enviando, reeligiendo a aquellos que representan atin su opinién o rechazando
alos que ya no la representan; pero era necesario eso: un sacrificio a la doctrina
constitucional —que serd transitorio, porque no es posible violar perennemente
lo que es esencia de sabiduria constitucional—, era necesario porque el conti-
nuismo, la reeleccidn, habian expulsado de la cdmara el sufragio efectivo; era ne-
cesario porque se necesita un puente entre el fraude electoral —que era en lo
que se habia convertido cada nueva legislatura— y el verdadero gobierno de
opinién publica».

Lo mismo se tradujo en el discurso de Gonzalo Bautista: «Las distintas
reformas constitucionales relativas a la organizacién del poder publico han
venido determinando invariablemente una depresién de la fuerzas del poder le-
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gislativo. Juzgo que algunas de las disposiciones contenidas en la ponencia [...]
pueden disminuir todavia mds esta fuerza». Para contrarrestar esta pérdida de
poder del Congreso propuso aumentar el nimero de representantes, asi como
el de sesiones al afio.*! Ninguno de estos atenuantes se aplicé.

Con ocasién de estas reformas no aparece en las cimaras del Congreso nin-
guna objecion frontal al proyecto. Parte de las consideraciones hechas por va-
rios diputados son relevantes porque indican que algunos percibieron con
toda claridad la naturaleza de la transformacién constitucional que estaba en
juego y las consecuencias que tenia para el futuro de la democracia en el pais.
En la mencionada intervencion, probablemente la més relevante que se dio en
el debate, el diputado Ezequiel Padilla traz6 un panorama del significado de los
cambios constitucionales. Sefialé que la no reeleccion legislativa se justificaba,
ademds de lo antes sefialado, en funcién de que las fuerzas de la Revolucion se
habian agrupado en un solo partido politico, pero que era de esperarse que
se formara otro, el de los enemigos de la Revolucion, el partido reaccionario.
Dijo: «Nosotros esperamos que se constituya también el partido de la oposi-
cién, porque vuelvo a repetir que una democracia sin partido de oposicion es
una comedia [...] Si en las préximas cdmaras no se sientan en estos escafios ele-
mentos de la oposicidn, creo que habrd comenzado el fracaso de este esfuerzo
de vida institucional. [...] De manera que teniendo un Partido Nacional Re-
volucionario, teniendo después un partido de oposicidn, la base para una ver-
dadera democracia comienza, pero no basta». El faltante, en su opinién, era la
«democracia funcional» que permitiera la representacidn de las clases sociales
organizadas y en la que «los elementos de la Revolucién» no se confundieran
con los de la reaccién ni fueran relegados electoralmente por estos ultimos.*

En el debate sobre las reformas se aludié con frecuencia a la dificultad de sos-
tener un sistema democratico con un solo partido politico, y en varias ocasio-
nes estas alusiones se refirieron a la necesidad de que «la reaccién» se organi-
zase como partido politico y dejara atrds la vieja costumbre de «enamorar a los
hombres claudicantes, a los progresistas débiles, para dividirlos, y sumar [...]
a la faccion progresista claudicante o traidora las fuerzas de la reaccién, para
contender con los que se conservan leales a la vieja bandera».> La mayor preo-
cupacidn consistia en que con esta reforma en discusion, asi como con la que
se produjo en 1928, la fuerza del Congreso disminuiria y el equilibrio de po-
deres terminaria por perderse. No obstante esta inquietud, las objeciones o re-
paros al proyecto de reformas que, como hemos visto, venian desde las comi-
siones dictaminadoras, no se abrieron paso. Por el contrario, en palabras del
diputado oaxaquefio M. Rueda Magro, en respuesta a las reclamaciones for-
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muladas a los miembros de las Comisiones de Puntos Constitucionales y de
Gobernacién para que ampliaran sus reservas sobre la iniciativa: «Yo pregun-
tarfa al sefior compaiiero Trigo que es lo que quiere que yo aclare, porque si lee
con detenimiento el proyecto, verd que las Comisiones hacen declaraciones en
el sentido de que no debia ampliarse el periodo de los sefiores diputados, pero
por disciplina a la ponencia del Partido, la aceptan tal y como fue presentada».

De modo incontestable, el Partido Nacional Revolucionario establecia la dis-
ciplina parlamentaria de un solo partido, que habria de transformar al presidente
en el gran legislador y el centro de la coordinacién politica nacional. Al ser re-
mitido para la discusién en el Senado se dispensaron los trdmites, no se presentd
discusidn y, en el més holgazin de los desaseos, se reservé para su votacién «en
conjunto», después de la lectura y aprobacién de un trdmite legislativo favorable
a la solicitud de pensién de una huérfana de un coronel revolucionario. En la
misma votacion en que se aprobd la reforma de once articulos constituciona-
les que sellaron el destino autoritario de la Reptblica por casi setenta afios, se
aprob6 una pensién de dos pesos y cincuenta centavos para la hija del militar
desaparecido. El general Manuel Pérez Trevifio era ya, para entonces, senador
de esa Republica refundada.

Las implicaciones

Con la aprobacién de las reformas que entraron en vigor en abril de 1933 se sen-
taron las bases constitucionales del sistema presidencialista de partido hege-
monico. A ellas se agregd poco tiempo después un componente adicional, que
fue la organizacién de masas dentro del Partido de la Revolucién Mexicana. En
suma, las implicaciones de las reformas de 1928 y 1933 fueron: 1) institucio-
nalizacién de una presidencia dotada de un poder constitucional extraordina-
rio; 2) investimiento de este cargo de capacidades «metaconstitucionales»,
brindadas por el control del conjunto de la dindmica politica con base en la ro-
tacién obligatoria de la clase politica a partir de la no reeleccién. Jorge Carpizo
ha sefialado que las facultades metaconstitucionales del presidente eran cuatro:
1) la jefatura real del partido oficial, 2) la designacién de su sucesor, 3) el nom-
bramiento de los gobernadores y 4) la remocién de estos ultimos (Carpizo,
1979: 190-199).

La primera de estas facultades no escritas inclufa una alta capacidad para con-
centrar las decisiones de designacion de candidatos del partido en todos los ni-
veles de eleccion. Pero lo que es mds importante observar es que estas faculta-
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des no constitucionales del presidente solo pueden entenderse como resultado
de la concentracién de poder constitucional en la presidencia, hecho resultante de
las reformas que modificaron principios y procedimientos existentes en el texto
de 1917. Los que sefiala Carpizo son poderes metaconstitucionales que, gracias
a esas reformas, tienen su base en la Constitucion escrita y que no podrian ha-
ber existido sin las alteraciones constituyentes de 1928 y 1933. Estamos, pues,
frente a un poder que se basa en reglas escritas y no exclusivamente, como se
ha interpretado de manera generalizada, ante el ejercicio de un poder «infor-
mal» centrado en las reglas «no escritas», como si estas operaran por encima 'y
no a resultas de las reformas constitucionales.

La segunda implicacion es la concentracién de la dindmica del sistema po-
litico en una polaridad dominante. En este aspecto no se trata solamente de la
presidencia, aunque, como es obvio, esta institucién funcion6 como un eje ar-
ticulador fundamental. El partido dnico, los tres poderes del Estado y la Ad-
ministracién Puablica en todos los niveles de gobierno tendieron, gracias a las
reformas, a operar unificadamente y a resolver sus conflictos y contradiccio-
nes a partir de un solo eje articulador, consistente en la subordinacién a la pre-
sidencia de todos ellos y al cardcter fictico pero casi siempre legal de sus pro-
cedimientos y decisiones.

La tercera implicacion consiste en que las reformas constitucionales adap-
taron el régimen politico para actuar con un solo partido politico que reuniera
a todas las «facciones» revolucionarias en torno al eje articulador del poder. Las
transformaciones recibidas por el sistema constitucional y legal hicieron posi-
ble, asimismo, esta regla «no escrita», pero bien inscrita en la arquitectura cons-
titucional del sistema politico. Un componente bisico de esta implicacion fue
la creacién de un sistema de incentivos que favorecié una circulacién constante
del personal politico no supeditada a la calidad del desempefio gubernativo. El
sistema descansaba en el presidente, su equipo cercano y los mecanismos de
control que estos ejercian sobre los factores clave del sistema politico, espe-
cialmente los gobernadores, que, entre otras funciones, hacian las veces de co-
rreas de transmision del presidente a los dmbitos locales. Como en un espejo,
la movilidad de la clase politica organizada en un solo partido politico indujo
una fuerte disciplina que, teniendo como jefe al presidente, hizo que los poli-
ticos actuaran con un grado alto de unidad en torno a él y sirvieran como es-
labén en la relacidn entre el poder publico y los grupos sociales. La lealtad era
redituable, mientras que el error grave o la deslealtad eran letales.

Una cuarta implicacién de los cambios de 1928-33 consiste en que el poder
de la presidencia para realizar adecuaciones en el sistema legal se convirti6 en una
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herramienta de adaptacion del sistema juridico a las orientaciones del poder po-
litico. Este no actuaba en un sentido puramente fictico, sino que sus decisiones
pragmdticas adquirieron por lo general una forma legal que las legitimaba y les
daba la formalidad juridica por la que adquirian plena validez. No es casual que
en el lenguaje politico tradicional se usara el término régimen y no Gobierno para
referirse a un periodo sexenal; solia decirse «el régimen del presidente Fulano».
Este uso 1éxico no es un simple error denotativo, sino que estaba bien fundado
en el hecho de que cada presidente, a partir de las reformas de 1933 y hasta 1991,
pudo reformar la Constitucidn, es decir, el régimen politico, para dar la orien-
tacion deseada a sus objetivos politicos en el periodo que le correspondia.

Cuadro 5
Reformas constitucionales en cada periodo presidencial
Periodo Presidente Total articulos reformados
1920-1924 | Alvaro Obregén 8
1924-1928 | Plutarco Elias Calles Campuzano 18
1928-1930 | Emilio Portes Gil 2
1930-1932 | Pascual Ortiz Rubio 4
1932-1934 | Abelardo L. Rodriguez 22
1934-1940 | Lazaro Cirdenas del Rio 15
1940-1946 | Manuel Avila Camacho 18
1946-1952 | Miguel Aleméan Valdés 20
1952-1958 | Adolfo Ruiz Cortines 2
1958-1964 | Adolfo Lépez Mateos 11
1964-1970 | Gustavo Diaz Ordaz 19
1970-1976 | Luis Echeverria Alvarez 40
1976-1982 | José Lépez Portillo y Pacheco 34
1982-1988 | Miguel de la Madrid Hurtado 66
1988-1994 | Carlos Salinas de Gortari 55
1994-2000 | Ernesto Zedillo Ponce de Leén 77
2000-2006 | Vicente Fox Quesada 31
2006-2012 | Felipe de Jesds Calderén Hinojosa 58 al 24 de agosto de 2009

Fuente:Camara de Diputados en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum-per.htm
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Dinamicas politicas derivadas de las transformaciones
del régimen

Los cambios experimentados por las reglas constitucionales entre 1917 y 1933
dan por resultado la transformacién de un régimen disefiado para funcionar bajo
condiciones democriticas, si bien con una presidencia fuerte, en otro que se
ajusta a procedimientos autoritarios. En contra de la creencia ampliamente di-
fundida, desde 1917, de que el Ejecutivo disponia de poderes extraordinarios
para hacer frente a la situacién de guerra civil que finalizaba en el pais y a los
asedios externos, resulta del todo claro que la Constitucién promulgada el 5 de
febrero de ese afio garantizaba el pluralismo politico, la division y el equilibrio
de poderes, asi como el federalismo. Su disefio propiciaba la construccién de
un Congreso fuerte, capaz de balancear a los poderes ejecutivo y judicial, en
cuya formacién no intervenia el presidente de la Republica ni un pufiado de se-
nadores que accedian a sus puestos con el beneplicito del primero.

La reeleccién legislativa en todos los niveles, la reeleccién municipal, y la fa-
cultad de las legislaturas estatales para moldear su propio régimen interno y con-
trolar a los ejecutivos locales eran todos instrumentos que, de haberse conso-
lidado de acuerdo con la letray el espiritu de la Constitucién de 1917, habrian
hecho posible un sistema de competencia electoral con varios partidos. Este sis-
tema fue el ingrediente que falt6 para hacer realidad el proyecto del Constitu-
yente de 1917, como hicieron notar en su momento diversos politicos e inte-
lectuales, entre otros Ezequiel Padilla, Vicente Lombardo Toledano y Manuel
Go6mez Morin.

La estrategia dominante de los actores que se habian adherido a alguna de
las facciones de la Revolucién fue buscar un liderazgo unico; al mismo tiempo,
los dirigentes maximos de cada faccién buscaron imponerse a toda costa a las
demis facciones. Quien lo consigui6 finalmente fue el general Alvaro Obregén,
que, en un intento por perpetuar su caudillato, hizo modificar la Constitucién
para reelegirse por un periodo més después de su primera presidencia, es de-
cir, para suceder a Plutarco Elfas Calles.

Tras su reeleccidn, su cruenta muerte abrié paso a tres presidencias de corta
duracién, a la formacién en 1929 del Partido Nacional Revolucionario, al
aplastamiento del movimiento que postulaba a José Vasconcelos para la presi-
denciay alas reformas de 1932-33 que hemos descrito. Esta conjuncién de he-
chos puede entenderse, simultineamente, como el acontecimiento que dilat6 va-
rias décadas el surgimiento del bipartidismo que la Constitucién de 1917
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suponia axiomdticamente y como uno de los cimientos politicos para erigir un
partido hegeménico.

Bajo las condiciones juridicas establecidas por las reformas de 1933, desti-
nadas a cumplir el objetivo general de la no reeleccidn, se abre el camino para
la institucionalizacion de varios procesos que van a ser centrales en lo sucesivo
para el funcionamiento del régimen: una instancia central para la coordinacién
del sistema politico en todos sus niveles compuesta por el binomio presiden-
cia-partido; una clase politica «revolvente» que pasa de un cargo a otro, de di-
putado a senador o municipe, de gobernador a diputado o secretario de Estado,
y asi sucesivamente. Ninguno de los miembros de la clase politica puede con-
solidarse en el cumplimiento de una funcién a medio o largo plazo a través de
puestos de eleccidon popular,® ni puede ser ratificado o removido del cargo ejer-
cido mediante el voto por los ciudadanos.

Esta funcién democratica elemental fue monopolizada por el partido poli-
tico hegeménico y los grupos internos que, alternativamente, ejercieron do-
minio sobre él. En la cispide, el sefior presidente, el «primer magistrado del
pais», el hombre que cada seis afios encabezaria un régimen «propio» se trans-
forma en el eje que centraliza la autoridad pero, mds importante atin, el que per-
mite la coordinacidn de las instituciones y los actores politicos precisamente
bajo una modalidad hegeménica que concentra los hilos del poder en formas
centralizadas y piramidales.

La Constitucion de 1933 es sustancialmente diferente a la de 1917: se trata
de un momento constituyente. Desde el punto de vista de su organizacién da
lugar a un sistema politico muy diferente al de 1917 aunque este no hubiera po-
dido implantarse y, precisamente por ello, sus componentes fundamentales, des-
critos anteriormente, ponen de manifiesto este hecho inequivoco.

El sentido practico de una constitucidn es regir ciertas conductas y dreas de
accion de la sociedad en la que impera. Este imperio fue modificado en 1928 y
1932-33 por medio de los mecanismos previstos por la Constitucién para su
«enmienda o reforma». El cambio fue de tal envergadura que, en la prictica, el
poder constituyente descrito en el articulo 135 actué precisamente como tal, sin
mis limites a su capacidad de decisién que los instituidos por el método refor-
mista de la Constitucion de 1917 (y que provienen de la de 1857).¢ Al proce-
der de esta manera, el propio Congreso de la Unién, en consonancia con las le-
gislaturas estatales, establecié un antecedente para transformar el régimen
constitucional de forma si no constante, si por lo menos habitual.

Lal6gica de accién colectiva de la clase politica en el sistema presidencialista
de partido hegeménico quedé caracterizada por dos grandes aspectos. El pri-
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mero fue la estrategia dominante para llegar a los cargos puiblicos, mientras el
segundo fue la estrategia dominante para efectuar cambios en las reglas del sis-
tema politico.

La estrategia para llegar a los cargos publicos consiste en un sistema de coop-
tacién a cambio de la participacion en el poder y sus beneficios. Las rentas, el
prestigio y las expectativas de una carrera politica descansan en la disciplina de
partido, en la integracidn de «grupos politicos» y corporaciones, y en el bene-
placito de la estructura piramidal ascendente, asi como en la eficacia del agente
para administrar los peldafios inferiores de la misma pirdmide correspondien-
tes a su esfera de poder.

La estrategia para el cambio de reglas, tal como muestra el caso de las re-
formas constitucionales de 1933, estd conformada por las necesidades de cons-
tituir y reproducir un sistema de partido hegemonico. La negociacion de las re-
glas constitucionales y, en un sentido mds amplio, del sistema juridico, a partir
del momento en que se transforma el sistema constitucional, es el de una «ne-
gociacién por implicacién», entendiendo por ello que la aquiescencia de los ac-
tores subordinados en el sistema de poder implica la aceptacidn de los cambios
del régimen constitucional y juridico a cambio de mantenerse como beneficia-
rios de los puestos de gobierno, del partido y de las organizaciones pertene-
cientes al partido hegeménico.

Mis adelante (véase infra, capitulo 4) expondremos de forma mds extensa
esta 16gica de la accion politica, al compararla con la del sistema que surge con
la liberalizacién democritica y pluralista de la hegemonia.

Por ahora concluiremos citando las palabras publicadas por Giovanni Sar-
tori hacia 1976, justo cuando esta historia empezaba a llegar al principio de su
final: «<Lo que importa es que la disposicion hegemonica mantiene unido al PRI
y que el paso a un sistema competitivo pondria en peligro su unidad, porque
eliminaria las sanciones prohibitivas infligidas por la férmula hegemoénica a las
escisiones y las rupturas de partido. Como democracia, México es, en el mejor
de los casos, una “cuasi” democracia o una democracia “esotérica”. Digo en el
mejor de los casos, porque, de momento, México no es ni siquiera un falso sis-
tema de partido predominante, sino un claro caso de partido hegemdnico que
permite partidos de segunda clase mientras, y en la medida en que, sigan siendo
lo que son» (Sartori, 1980 [1976]: 285).

El detalle faltante en la descripcion sartoriana de esta hegemonia es que esto
hubiese sido impensable sin unas reglas constitucionales escritas.
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3

La desercién por conveniencia:
la democracia pluralista incompleta

¢Qué ha ocasionado que los principales actores del liderazgo nacional, a pesar
de reconocer su necesidad, aplacen cambios conducentes a un sistema de coo-
peracién politica alternativo al sistema presidencialista de partido hegeménico
y que vaya mds alld de la estructura electoral?

Hay tres principales grupos de respuestas a esta pregunta. El primero de ellos
alude al ritmo del cambio y a las dimensiones del problema. Segtin este enfo-
que (Lujambio, 2000; Woldenberg, 2002, entre otros), el cambio politico que
condujo a la transicién ha sido gradual y ha dejado este rasgo como impronta
de las negociaciones politicas que condujeron a las reformas electorales.

El segundo grupo de explicaciones invoca la ausencia de reglas. Mientras
que en el momento previo a la alternancia en la presidencia de la Reptblica pre-
valecian las viejas reglas del sistema presidencialista, en el nuevo escenario no
se ha procurado la instauracién de nuevas normas que las sustituyan. Por esta
razén, en la nueva situacion se carece de normas o de reglas «claras» y adecuadas
(Schettino, 2001). Otra vertiente de esta misma explicacion es la ausencia de vo-
luntad politica para llevar a cabo los cambios que requiere el sistema mexicano.

El tercer tipo de explicacion, mds abundante en el plano politico que en el
académico, se refiere a la oposicién al cambio por parte de fuerzas que dentro
y fuera del gobierno actiian poniendo obsticulos para conseguir el estableci-
miento de una nueva estructura institucional del régimen politico.
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La primera forma de explicacién enfatiza correctamente una caracteristica
del proceso politico mexicano: su dependencia de hechos del pasado que man-
tienen una huella en su presente y que constrifien los mirgenes del cambio. Sin
embargo, de esa dependencia se infiere, a mi parecer incorrectamente, la in-
viabilidad de transformaciones mayores que impliquen cambios instituciona-
les ripidos y profundos. Detrds de esta inferencia se aloja una preferencia por
el cambio lento, mds que la constatacién de esa lentitud o el pronéstico debi-
damente fundado de que no puede ser de otra manera. Esa preferencia se de-
fine por oposicién a quienes sostienen la conveniencia y la viabilidad de las op-
ciones de cambios de mayor calado, los cuales, desde esa perspectiva, se asocian
incorrectamente a peligros de inestabilidad y desorden, o a la presuncion de que
es preferible no realizar transformaciones que puedan acarrear consecuencias
desconocidas.

La segunda interpretacién reconoce adecuadamente que existe un desfase en-
tre las reglas que gobernaban el viejo régimen y la nueva situacion. Sin embargo,
no valora suficientemente la accidn efectiva de esas viejas reglas en la confor-
macién del proceso politico actual. En rigor, es imposible que haya una «au-
sencia» de reglas, pues, como se sabe, toda situacién politica estd regulada por
normas traslapadas o por combinaciones, contradictorias o arménicas, de pau-
tas de accién con un tipo y un origen diferentes. Por lo que se refiere a la falta
de voluntad de cambio, esta variante interpretativa de la ausencia apunta efec-
tivamente a un hecho innegable, pero no se pregunta acerca de si esto es un
efecto o una causa del comportamiento actual del sistema politico.

Con la tercera versidn interpretativa, la de la oposicion al cambio, ocurre
algo parecido a lo anterior. Efectivamente, puede constatarse la presencia de
fuerzas que se oponen a los cambios, entendiendo por estos algunos de los que
ha enunciado o propuesto el Gobierno y que pudieran afectar negativamente
a la posicién actual de esas fuerzas en el sistema. Sin embargo, esto parece ser
miés un efecto que una causa del caricter incompleto de una democracia inci-
piente y ain precaria.

Ninguna de estas variantes interpretativas parece suficiente; es necesario en-
contrar una explicacién alternativa. Propongo que esta se encuentra en la
descripcion analitica de la mecdnica de la accion politica y su relacion con el
orden institucional existente. Existen razones suficientes para pensar que, en
esta interrelacidn, se puede encontrar una explicacién de por qué cierto tipo
de précticas o patrones de comportamiento predominan como estrategias
mayoritarias en el sistema politico y por qué, en consecuencia, no se convier-
ten en dominantes las estrategias de cambio que conducirian a la transforma-
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cién de las instituciones de acuerdo con el canon democratico, entendido en
su sentido amplio.

La hipdtesis que propongo recoge elementos de las explicaciones anterio-
res pero se separa de ellas en un aspecto que a mi juicio es central, a saber, que
a pesar de haber arribado a una situacién de democracia pluralista y competi-
tiva, adn siguen vigentes y operantes condiciones y reglas de ejercicio del go-
bierno correspondientes al sistema presidencialista de partido hegemdnico y que
conviven con un sistema electoral democritico.

En otras palabras, no estamos ante una situacién de ausencia de reglas, pero
tampoco podemos constatar la presencia contundente y consolidada de nuevas
instituciones. Mds bien existe una situacion en que el sistema electoral y de par-
tidos ha evolucionado y se ha producido una ruptura con el pasado de hege-
monia de un solo partido y predominio de la institucién presidencial; no obs-
tante, al mismo tiempo se mantiene un régimen de gobierno, organizacién y
funcionamiento de los poderes, marcado por muchas de las reglas que lo ha-
cian operante bajo el sistema previo y lo convierten en disfuncional en una si-
tuacién democridtica. Las reglas de acceso al poder cambiaron, no asi las de su
ejercicio. Por eso denominamos dicha situacién como democracia pluralista y
competitiva (pero) incompleta.

Asi, la situacién actual del sistema politico se caracteriza por la institucio-
nalizacién de nuevas reglas electorales de acceso al poder y la permanencia del
nucleo fundamental de las reglas de ejercicio del gobierno que se construye-
ron en el autoritarismo. Esto abarca a la forma en que el gobierno organiza la
«proteccién» de las garantias y los derechos humanos, civiles y politicos, las re-
laciones entre el Ejecutivo y el Congreso, entre el Gobierno federal y los es-
tados, y entre ambos y los municipios. Ademds, la organizacidn interna actual
del poder ejecutivo y del Congreso corresponde ain en gran medida a la
forma que les impuso el sistema presidencialista. El poder judicial, por su parte,
ha sido objeto de varias reformas (Ansolabehere, 2006), que le han dado nue-
vas y mejores competencias y lo ubican como el poder del Estado que mayor
desarrollo institucional relativo ha experimentado, a pesar de la limitaciones que
todavia tiene.

La transicién mexicana a la democracia tiene la marca original de ser una ne-
gociacion de cambio de reglas electorales por medio de sucesivas etapas en las
que la creciente posibilidad de acceso al poder ejecutivo por parte de los anti-
guos actores de la oposicién ha significado la adaptacion de estos a las reglas de
gobierno. Esto ha hecho posible la competencia y la formacién de un sistema
de partidos. Pero las reglas que han sido cambiadas son solo una pequea pro-
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porcidn de las que generd el sistema presidencialista de partido hegemdnico para
el funcionamiento del régimen efectivo de poder. ¢ Cudles son las reglas fun-
damentales que gener6 el SPPH? ; Cudl es la dindmica de interaccion entre las
reglas de acceso y las del ejercicio del poder? Circunscribiremos el universo nor-
mativo de referencia a dos sistemas: a) las reglas codificadas en la constitucién
escrita, y b) las reglas (no siempre explicitas) que organizan el régimen de po-
der efectivo, pero que no son indiferentes a las reglas escritas, como mostramos
en el capitulo precedente. Por consiguiente, al referirnos a los dos tipos de re-
glas consideraremos también la relacién que mantienen entre si.

Esta forma de plantear el problema consiste principalmente en que las re-
compensas a la accién politica son distintas bajo las reglas del SPPH y la de-
mocracia pluralista incompleta (DPI) y que, expresadas en valores cualitativos,
inducen estrategias dominantes contrapuestas. En el primer sistema, la coope-
racion politica era ventajosa porque las reglas del régimen de poder efectivo se
subordinaron y amoldaron a las del sistema formal de la Constitucién.

En el sistema de DPI, sujeto adn a las reglas de gobierno heredadas del pre-
sidencialismo de partido hegemonico, la cooperacion politica es menos venta-
josa que su accidn contraria: la desercion. Se entiende por esta ultima la prefe-
rencia por obtener ganancias mayores con actividades no cooperativas que
redundan en mayores beneficios unilaterales sobre la cooperacién con otros ac-
tores, que rinde menores ganancias individuales pero que asegura beneficios a
medio y largo plazo. Esta desercién no se produce solamente por la compe-
tencia politica, pues, como es obvio, cada actor buscara siempre una ventaja ma-
yor para sus partidos, candidatos y miembros en el Gobierno. Los incentivos
para la desercién provienen principalmente de las reglas del sistema politico a
las que no afectaron las reformas politicas que condujeron al nuevo sistema elec-
toral entre 1977 y 1996.

Para nuestros fines, asumimos que, en los sistemas politicos, la cooperacién
o su ausencia se da entre un actor subordinante y otro subordinado, que en este
caso especifico se traduce en Gobierno y oposicion. Esta denominacién es re-
lativamente mévil en cuanto al tipo de actores que abarca, pues en determina-
das circunstancias un actor puede ser Gobierno y en otras, oposicion, o en unas
ocupar una posicion de poder (Parlamento) enfrentada a otra (Ejecutivo), etc.
Asi, cada situacién politica puede describirse en funcién de una interaccién en-
tre un par de actores. De cualquier modo, el ejercicio muestra que, al situarse
en una u otra posicion, los actores tienden a reproducir la misma estrategia,
que equivale en el viejo sistema a un equilibrio de cooperacién y en el nuevo a
un equilibrio sin cooperacién.
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El Ejecutivo y el Congreso

La relacién disfuncional mis notable que se ha percibido en el panorama po-
litico después de la generalizacién de la alternancia en los puestos de eleccién
ha sido la que se da entre el Ejecutivo federal y el Congreso de la Unién. A par-
tir de la tendencia electoral declinante del PRI y la emergencia de nuevos parti-
dos se ha inscrito en el escenario politico una distribucién del poder nunca an-
tes vista. Desde la presidencia de la Republica hasta el dltimo municipio,
pasando por los escafios de las cdmaras legislativas y la burocracia guberna-
mental, la férmula de control vertical inventada por el sistema de partido he-
gemonico se pulverizé y ha tomado su lugar una poliarquia (Dahl, 1971).

Este hecho ha producido muy variados efectos pero, en esencia, ha puesto
de manifiesto la inoperancia de una presidencia fuerte, debilitada por carecer de
mayoria congresual, y un Congreso fuerte desde el punto de vista de su capa-
cidad de veto, pero débil en su facultad legislativa para hacer viable la conduc-
cién del pais, dada la inexistencia de una mayoria afin o contraria al presidente,
pero mayoria al fin, o de coaliciones estables sobre una perspectiva amplia de
acuerdos de gobierno. Esto es lo que algunos, adoptando el término de la aca-
demia anglosajona, han llamado gobierno dividido y que se ha presentado en
Meéxico desde 1997.

A primera vista, el efecto mds contundente de la nueva realidad politico-elec-
toral ha sido la afirmacién de la divisién de poderes en un sistema en el que esta
tenia una existencia muy precaria. Considerando aparte la evolucion del poder
judicial, la separacion efectiva de los poderes del Congreso y la presidencia es
hoy una realidad.

La poliarquia mexicana se caracteriza por un sistema de partidos plural: en-
tre 1997 y 2006 han convivido ocho organizaciones politicas que han concu-
rrido en las elecciones federales solas o en alianza electoral. El equilibrio re-
sultante se ha caracterizado por el hecho de que ningtn partido politico ha
podido alcanzar por si solo la mayoria parlamentaria. Para el partido en el Go-
bierno esto ha implicado la necesidad de crear consensos con otros partidos para
llevar adelante la legislacion requerida para su actuacion. Dicha necesidad ha re-
presentado altos costes, consensos de baja intensidad y una desercién de alta in-
tensidad.

Desde 1997 hasta la fecha, la composicion de las cdmaras del Congreso ha
sido la siguiente:
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Cuadro 6
Integracion de la Cdmara de Diputados: legislaturas LVII-LX
(elecciones de 1997, 2000, 2003 y 2006)

Partido Legf‘l/aﬁ“” % LVII LegLi‘S/l;‘ItI“” % LVIII Legi{g;“” % LIX Legiil;(t““ % LX
PAN 121 | 2420 | 207 41,40 148 | 2960 | 207 41,40
PRD 125 25 51 10,20 97 1940 | 127 25,40
PRI 239 | 4780 | 211 42,20 22 | 4440 | 106 21,20
ggggﬁf_ 2 0,40 5 1,00 18 3,60
PVEM 6 1,20 16 3,20 17 3,40 17 3,40
PT 8 1,60 6 1,60 1 2,20
ALIANZA o | 10
ALTER- 5 :
NATIVA
OTROS 9 1,80 5 1,00 5 1,00
TOTAL 500 100 500 100 500 100 500 100

PAN: Partido Accidn Nacional. PRD: Partido de la Revolucién Democrética. PRI: Partido
Revolucionario Institucional. PVEM: Partido Verde Ecologista de México. PT: Partido del
Trabajo.

Fuente: elaboracién propia con informacién de la Cdmara de Diputados, Album fotogrifico
de diputados, secretarfa general y secretarfa de servicios parlamentarios.

Esta composicion revela varios rasgos que entran en conflicto con las caracte-
risticas atn presentes del sistema presidencial mexicano, tal como fue estruc-
turado a partir de la refundacion de 1928-33. En primer lugar, la tendencia, fre-
cuente en el pluripartidismo, a dividir la representacién parlamentaria en
fracciones, de las cuales ninguna alcanza mayoria absoluta, ya sea en solitario
o en coalicién. Esta composicién choca continuamente con la necesidad de for-
mar consensos legislativos para gobernar e incrementa de manera considerable
los costes de negociacion. A pesar de la cantidad de leyes aprobadas desde 1997
se mantiene una gran dificultad para llevar al seno del Congreso proyectos de
cambio de la envergadura necesaria para superar obsticulos estructurales al desa-
rrollo del pais. Entre estos sobresalen cinco temas: energia, trabajo (incluido el
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Cuadro 7
Integracion de la Cdmara de Senadores: legislaturas LVIL, LVIII-LIX y LX
(elecciones de 1997, 2000 y 2006)

Partido TR IR L v ol el Bl I
PAN 34 26,56 46 35,93 52 40,62
PRD 17 13,28 15 11,71 29 22,65
PRI 75 58,59 60 46,87 33 25,78
CONVERGENCIA 1 0,78 5 3,90
PVEM 1 0,78 5 3,90% 6 4,68%
PT 1 0,78 1 0,78%

NUEVA ALIANZA
ALTERNATIVA
OTROS 3 2,34%
TOTAL 128 100% 128 100% 128 100%

PAN: Partido Accién Nacional. PRD: Partido de la Revolucién Democratica. PRI: Partido
Revolucionario Institucional. PVEM: Partido Verde Ecologista de México. PT: Partido del
Trabajo.

Fuente: elaboracién propia con informacién del calendario de legislaturas e integrantes, 1875-
2006, Senado de la Republica.

régimen de pensiones), impuestos, educacion e instituciones del mismo sistema
politico.®”

Aun sin considerar temas también mayores pero que, a diferencia de estos
ultimos, no han sido centrales en el debate ptiblico, como el retraso agrario y
los renglones que involucra como los sistemas de propiedad y tenencia de la tie-
rra, financiamiento y productividad, etc., en todos los casos se trata de cues-
tiones de primera importancia en la agenda de Gobierno. Ninguno de ellos se
ha podido mejorar con garantias: inclusive aquellos en los que se ha conseguido
avanzar, como los relativos a los temas fiscal y energético, muestran una gran
insuficiencia, refrendada por observadores y analistas nacionales y extranjeros.

La explicacion de este desencuentro tiene varias dimensiones. La primera es
que ni la Constitucidn ni las leyes que regulan el funcionamiento del Congreso
y sus relaciones con el poder ejecutivo incluyen dispositivos de induccion del
consenso parlamentario ni tampoco entre los poderes legislativo y ejecutivo.
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Giovanni Sartori (2001) observo esta dificultad de los sistemas presidenciales
latinoamericanos y en particular del mexicano; en especial, se produce en
aquellos con multiplicidad de partidos politicos, es decir pluralistas y no bi-
partidistas. A diferencia del sistema parlamentario inglés, el presidencialismo
estadounidense o el sistema mixto francés, la Constitucién mexicana no esta-
blece mecanismos de induccion de las decisiones legislativas. Aquellos tres sis-
temas tienen previsiones que obligan al consenso decisivo en tiempo y forma
cuando no se consiguen acuerdos de mayoria que hagan viable la legislacion que
solicita el Gobierno (o que inicia el propio Parlamento). Todos ellos consisten
en la suspension de la accidn legislativa, los sistemas de veto y/o la disolucion-
renovacion del Gobierno cuando se llega a una situacion de parilisis de los
acuerdos.® En cambio, el sistema mexicano propicia lo que los angléfonos so-
lian llamar filibusterismo en una de sus dos acepciones en inglés: la prolonga-
cién de los discursos y debates parlamentarios con el fin de retrasar o impedir
la decision de legislar.

Este estancamiento tipico del Gobierno dividido se debe, en el caso particu-
lar de México, a varios factores. El primero de ellos es el tipo de sistema de par-
tidos que se ha construido para sustituir al sistema de partido hegemoénico y dar
un salto hacia un modelo diferente de distribucién del poder politico. Con la
finalidad de abrir el sistema de partido hegeménico a la participacion de las co-
rrientes opositoras, tanto de la izquierda como de la derecha y, al mismo
tiempo, mantener la viabilidad del viejo partido autoritario de la Revolucién
mexicana, se construyé un sistema electoral y de partidos con dos caracteris-
ticas principales. El sistema electoral se edific6 a prueba de fraudes, para luchar
contra la anterior prictica consuetudinaria de controlar los resultados de las
elecciones desde el Gobierno. En segundo lugar, el sistema de partidos fue edi-
ficado para convertirlo en «extrafuerte»,*” con un umbral de acceso alto y sin
la posibilidad de organizar partidos regionales sin la facultad de competir a ni-
vel nacional, ni de presentar candidaturas independientes. El financiamiento de
los partidos es casi exclusivamente publico y el poder de fiscalizacion de las con-
ductas y del gasto partidario por parte de la autoridad electoral es muy débil.

Los resultados principales de esta decision politica, plasmada en la reforma
electoral de 1996 y reforzada en 2007, han sido: 1) un sistema de partidos fuerte
y diferenciado; 2) la dindmica de este sistema moldea el funcionamiento del
Congreso segtin el cilculo estratégico de los partidos y, en particular, de algu-
nos de sus grupos dirigentes fuera del Parlamento, mds que con una agenda le-
gislativa de trascendencia; 3) el sistema gravita fuertemente en el manteni-
miento de una burocracia partidaria profesional y «a tiempo completo»; 4) en
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consecuencia, esto debilita al poder legislativo, pero hace posible que los acto-
res en él representados tengan poder de veto mientras no se presente una
alianza bipartidista que lo impida. Cada uno de estos efectos merece un co-
mentario por separado.

Un sistema de partidos fuerte y diferenciado

Un sistema de partidos diferenciado y fuerte ha permitido la presencia de
ocho partidos. De ellos, tres representan més del 80% de la votacién en el pe-
riodo en consideracion (1997-2006),”° aunque el resto se ha mantenido con re-
gistros gracias a sus alianzas electorales con los tres mds grandes. De estos tres,
se distingue con la mayor nitidez el PAN, que ha sido el partido en el Gobierno
desde el afio 2000; el PAN ha ido consolidando sus bases electorales y ha re-
gistrado cierta estabilidad en sus resultados en las urnas. Este no es el caso del
PRIy el PRD, en los cuales se percibe todavia una oscilacién electoral que es-
pera definiciones.

Cuadro 8
Promedio de votacién en elecciones federales por partido (%)

Partido Promedio eleccién Promedio congresual
presidencial 2000-2006 | (diputados mas senadores)

Partido Accién Nacional 39,15 36,33

Part}do .Revoluaonarlo 29,15 27.13

Institucional

Partido c,le' la Revolucién 25.95 2.1

Democritica

Total 94,25 86,56

Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Federal Electoral.”!

De acuerdo con las cifras anteriores, en las dos ultimas elecciones presidencia-
les y en las tres tltimas legislativas, celebradas entre 2000 y 2006, la preferen-
cia electoral denota, primero, una reduccién de la diferencia competitiva entre
los tres grandes partidos en competencia (en ese orden PAN, PRI y PRD)
(véase cuadros 6-8). En segundo lugar, una distribucién pluralista de las pre-
ferencias electorales. Aun tomando en cuenta los comicios desde 1997, el elec-
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torado se ha diferenciado en tres grandes grupos que culminan, a nivel federal,
en la distribucion del poder entre tres partidos y sus aliados menores. En ter-
cer lugar, pese a las alianzas electorales, estos tres partidos tienden a ser domi-
nantes en la distribucién de votos y sus aliados se mantienen como conjuntos
menores que gravitan en torno a los primeros para mantener las cuotas y, so-
bre todo, las franquicias electorales. Finalmente, ninguno de los tres partidos
o grupos recibe la mayoria absoluta de los votos, ni en la eleccién presidencial
ni en ninguna de las congresuales. El efecto ulterior de este resultado es que la
ausencia de una mayoria definida por parte de quien es electo presidente o de
sus apoyos parlamentarios se mantiene de forma persistente.

Con independencia de las tensiones inherentes a este modelo pluralista
competitivo incompleto y a la eventual reduccién de uno de sus tercios a la irre-
levancia politica, todo indica que un esquema asi se mantendra por dos razo-
nes principales: la distribucion de las preferencias electorales en tres conglo-
merados persistentes y los incentivos que brinda el sistema electoral para
mantener la cohesién interna en cada uno de sus integrantes, la cual les permite
proteger su acceso a las posibilidades distributivas de este esquema.

Los partidos y el Congreso

La segunda consecuencia sefialada es que esta dinimica moldea el funciona-
miento del Congreso mds en funcién del calculo estratégico de los partidos y,
en particular, de algunos de sus grupos dirigentes fuera del Parlamento que de
acuerdo con la agenda legislativa. En efecto, en un sistema democratico bien or-
denado debe producirse un grado satisfactorio de convergencia o empate en-
tre las ambiciones personales y grupales, y el resultado de la accién de gobierno.
Desde sus origenes, la teoria de la democracia admite que los actores de la po-
litica tienen intereses propios que no colocardn por debajo de los valores co-
lectivos que dicen representar o intermediar a menos que se establezcan unas
normas internas y/o externas (vinculantes) que deriven en patrones adecuados
al servicio de esos valores y que los obliguen a anteponerlos a los primeros. En
el caso de estudio existe una contraposicion entre los resultados que los acto-
res politicos buscan individualmente y el fortalecimiento del Estado como «vo-
luntad» colectiva. Dicho de otro modo, los pardimetros’ contenidos en los va-
lores de la convivencia social, el bienestar general, el desarrollo y la seguridad
nacionales, la gobernabilidad democritica, etc., no tienen una influencia deci-
siva en los actores a la hora de moderar sus acciones encaminadas a satisfacer
sus objetivos, ni tampoco las motivaciones por la prioridad de unos «resulta-
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dos comprehensivos» (Sen, 1997) de mayor importancia que sus objetivos
particulares (o «resultados de culminacién»). Mds atin, en la lucha politica los
actores conciben sus objetivos particulares de culminacién como idénticos al
mejor «resultado comprehensivo» posible para el conjunto del pais, mientras
las finalidades de los otros representan opuestos equivalentes. Como efecto de
esto tenemos que los resultados de culminacién de cada uno no se cruzan con
los resultados comprehensivos para el conjunto del interés publico. En el si-
guiente capitulo exploraremos el significado de esta idea y describiremos la di-
ndmica que la caracteriza.

Esta segunda consecuencia impacta directamente en la dindmica del Con-
greso. Segun esta ldgica, la oposicion ha tendido a darle a este organismo una
independencia extralimitada del Ejecutivo. De manera mds que simbdlica, el
Congreso ha aceptado la reforma que elimina la obligacion del titular del po-
der ejecutivo de presentarse a la apertura de sesiones ordinarias del Congreso
para rendir su informe sobre la Administracién Pablica.”” Algunas posturas de
dirigentes politicos suelen insistir en la independencia del poder legislativo
como si este no se encontrara integrado en un sistema de gobierno en que el
Ejecutivo juega un rol fundamental para el sistema en su conjunto. Pero quizd
lo mds relevante son las caracteristicas de la «eficiencia» legislativa. Si se mide
por la cantidad de leyes o reformas aprobadas en las Cdmaras, es evidente que
el Congreso ha generado una produccién importante. Sin embargo, si se toma
en consideracidn la cantidad de iniciativas de ley colocadas en el «congelador»
del Congreso™ vy las dificultades para parlamentar sobre las reformas conside-
radas «estratégicas» o «estructurales» para el desarrollo del pais, el panorama
cambia.

En el periodo 1997-2006, es decir durante las legislaturas LVII-LIX, el Eje-
cutivo envié 3.177 iniciativas al poder legislativo, de las cuales: 2.536 fueron
aprobadas, 24 fueron desechadas y 617 quedaron en la categoria de pendientes.
El legislativo aprobé el 79,82% de las iniciativas enviadas por el Ejecutivo.

Sin embargo, el grado de relevancia de estas iniciativas y, por lo tanto, la im-
portancia de su aprobacién es muy variado y puede incluir desde la emisién de
una moneda conmemorativa por la llegada del afio 2000 y el inicio del tercer mi-
lenio, presentada el dos de diciembre de 1999 y publicada el 6 de enero del 2000,
hasta reformas de trascendencia como la energética.

Para distinguir ambos niveles realizamos una clasificacién de las iniciativas
distinguiendo entre reformas legales y constitucionales que implican cambios
en el sistema politico y de Estado y otras que no lo hacen, con el siguiente re-
sultado:
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La clasificacion de las 58 iniciativas estructurales es la siguiente:”®

Cuadro 11
Iniciativas de reformas «estructurales»

Tema Presentada en Legislatura Estatus | Clasificacion
Poder judicial (modificaciones) LVII Pendiente 4
Funciones econémicas del Estado LVII Publicada 3
Fomento a la investigacién LVII Publicada 1
Imparticion de justicia LVII Publicada 2
Fiscal (codigo fiscal) LviI Desechada 2
Fiscal (recaudacién) vl Publicada 3
Sistema financiero LVII Publicada 2
Sistema financiero (Banco de México) LVII Pendiente 4
Sistema financiero (Comisién Bancaria) LVII Publicada 4
Sistema financiero (Banco BNCI) Lvil Publicada 4
Federalismo fiscal LVII Publicada 3
Sistema financiero internacional LVII Publicada 2
Reforma eléctrica LVII Pendiente 5
Poder judicial LVII Publicada 4
Reforma indigena LVII Pendiente 3
Imparticion de justicia LVII Publicada 2
Federalismo fiscal LVIII Pendiente 3
Fiscal (recaudacién) LVIII Publicada 2
Ley vs. Discriminacién LVIII Publicada 2
Funciones del Estado LVIII Pendiente 3
Reforma social (pensiones) LVIII Publicada 1
Reforma eléctrica LVIIL Pendiente 5
Reforma eléctrica LVIII Pendiente 5
Reforma eléctrica LVIII Pendiente 5
Reforma eléctrica LVIII Pendiente 5
Funciones del Estado LVIII Publicada 3
Reforma social (seguro popular) LVIII Publicada 1
Ley de Transparencia LVIII Publicada 4
Imparticién de justicia LVIII Publicada 2
Reforma social (IMSS) LVIII Publicada 2
Reforma social (Afores) LVIII Publicada 2
88

Derechos reservados



Tema Presentada en Legislatura Estatus | Clasificacion
Sistema financiero LVIII Publicada 1
Sistema financiero LVIII Publicada 1
Sistema financiero LVIII Publicada 1
Fiscal (recaudacién) LVIII Pendiente 3
Reforma fiscal LVIII Publicada 3
Fiscal (recaudacién) LVIII Publicada 2
Federalismo fiscal LVIII Pendiente 3
Reforma eléctrica LVIII Pendiente 5
Imparticion de justicia LVIII Publicada 4
Reforma indigena LVIII Publicada 3
Relacién entre poderes (ejec.-leg.) LVIII Publicada 4
Reforma energética LIX Pendiente 5
Reforma energética LIX Pendiente 5
Reforma electoral (voto en extranjero) LIX Rechazada 3
Fiscal (recaudacién) LIX Publicada 2
Fiscal (recaudacién) LIX Publicada 2
Sistema financiero LIX Publicada 2
Reforma electoral (partidos y medios) LIX Pendiente 3
Fiscal (recaudacién) LIX Desechada 2
Fiscal (recaudacién) LIX Desechada 2
Imparticidn de justicia LIX Pendiente 2
Fiscal (recaudacién) LIX Desechada 2
Fiscal (recaudacién) LIX Publicada 3
Reforma energética LIX Pendiente 5
Reforma electoral (partidos y medios) LIX Pendiente 3
Relacién entre poderes (ejec.-leg.) LIX Desechada 2
Imparticion de justicia LIX Pendiente 4
Total/promedio de importancia 58 2,9
Total/promedio de importancia publicadas 32 2,4

Fuente: elaboracidn propia con base en el Sistema de Informacién Legislativa de la Secreta-

ria de Gobernacién.

De las iniciativas estructurales presentadas en el transcurso de las tres legislatu-
ras consideradas (1997-2006) solamente fueron aprobadas el 55% de las mismas.
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Se observa ademds una clara declinacion entre cada legislatura (de casi el 70% al
30%) en la aprobacion de legislacion de gran calado, como muestra el cuadro 10.

Ademds, si del total de reformas consideramos tnicamente las 32 que fue-
ron publicadas, el promedio de su importancia en la escala de 5 es de 2,4. Este
promedio subiria solo ligeramente (hasta el 2,9) si hubiesen sido promulgadas
las 58 en su totalidad.

Es de notar que la proporcién de iniciativas de fondo respecto del total va
disminuyendo con el tiempo y algunas de ellas se atascan en el Congreso, que
tiene la facultad de dejarlas en la «congeladora», como se le denomina colo-
quialmente en el lenguaje politico mexicano.

La intensificacion del poder del Congreso también deriva de la ampliacién
de sus periodos de trabajo. Son dos los articulos que determinan los periodos de
sesiones y su duracion: el 65 y 66 de la Constitucién. El 65 ha sufrido cuatro mo-
dificaciones: cuando se produjo la primera de ellas, realizada en 1977, solamente
existia un periodo de sesiones que debia iniciarse el primero de septiembre de
cada afio;”® en 1986 se incorpord un segundo periodo de sesiones: «el Congreso
se reunird a partir del 1.° de noviembre de cada afio, para celebrar un primer pe-
riodo de sesiones ordinarias y a partir del 15 de abril de cada afio para celebrar
un segundo periodo de sesiones».”” Complementariamente, en el articulo 66 se
determinaba que «cada periodo de sesiones ordinarias durard el tiempo necesa-
rio [...] Pero el primero no podré prolongarse més que hasta el 31 de diciembre
del mismo afio y el segundo hasta el 15 de julio del mismo afio».”

En 1993 ambos articulos fueron reformados y se modificé la fecha de inicio
de los periodos ordinarios de sesiones: «el Congreso se reunird a partir del 1.° de
septiembre de cada afio, para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias
y a partir el 15 de marzo de cada afio para celebrar un segundo periodo de se-
siones».”” Por supuesto, en el articulo 66 se modificaron las fechas de terminacion
de los periodos ordinarios de sesiones: «El primer periodo no podré prolongarse
sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio, excepto cuando el presidente de la
Republica inicie su encargo en la fecha prevista en el articulo 83, en cuyo caso las
sesiones podran extenderse hasta el 31 de diciembre del mismo afio. El segundo
periodo no podrd prolongarse mds alld del 30 de abril del mismo afo».%

Con la modificacion de 2004, se alarga atin mds la duracién de los periodos
ordinarios de sesiones: «<El Congreso se reunird a partir del 1.° de septiembre
de cada afio, para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del
1.° de febrero de cada afio para celebrar un segundo periodo de sesiones ordi-
narias».8! Las fechas de finalizacién quedan igual, con lo cual se alarga 45 dias
la duracién de los periodos ordinarios de sesiones.®
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Uno de los aspectos que evidencia esta dindmica legislativa es que los partidos
politicos tienen un fuerte peso dentro del poder legislativo en todo lo que corres-
ponde a las negociaciones con el Ejecutivo para la aprobacion de leyes y reformas.
La presencia de unos partidos fuertes dotados de abundantes recursos financieros®
y la ausencia de reeleccion legislativa generan una fuerte dependencia del legisla-
dor respecto de su partido politico. Todo legislador sabe que, al término de su pe-
riodo, no podri presentarse de nuevo como candidato al mismo escafio. De ello
derivan dos efectos adicionales. El primero es que para continuar su carrera poli-
tica depende por completo de su partido y no de una base ciudadana que lo apoye
o lo remueva; el «jefe» del legislador es el partido, no el ciudadano. El segundo con-
siste en que, en este esquema, los incentivos para un buen desempefio legislativo
son muy bajos. En el caso de quienes no han ocupado previamente un escafio, su
curva de aprendizaje dura por lo menos un periodo de sesiones. Basindonos en ello,
su atencion efectiva en el desempefio profesional de las funciones legislativas dura
escasamente un afio o afio y medio, en el caso de diputados federales y locales, y
el doble en el caso de los senadores, pues, aparte de la curva de aprendizaje, tienen
que tomar en consideracién su futuro politico después de este cargo, lo que implica
que, al menos durante el dltimo afio de su funcién como legisladores, se ocuparin
de intensificar sus relaciones con las instancias partidarias u otras que pueden ofre-
cerle o concederle una nueva posicién politica, ya sea de eleccion popular, de de-
signacién en el Gobierno o como funcionario del partido. Esta condicién fuerza
a la interrupcién sincopada de la funcién legislativa. Cada tres afios, en el caso de
los diputados, y cada seis en el caso del Senado, casi todo empieza de nuevo. No
existen elementos de continuidad que den solidez a las funciones legislativas del
Congreso, institucién que por ello se mantiene débil, no por su independencia, que
es grande dentro del sistema, sino por su desempefio, que es subéptimo. Correla-
tivamente, la soberania del ciudadano permanece mutilada. La intermediacién de
los partidos entre ciudadanos y legisladores es una férmula enemiga de la demo-
cratizacién de la funciones politica y publica, pues al quitar al ciudadano el poder
de controlar al legislador y trasladarlo a los partidos politicos, se esteriliza un po-
tente dispositivo de aprendizaje civico y politico, y de control social del poder.

Elpeso de los partidos

La tercera consecuencia no es menos importante: la gravitacion de los partidos po-
liticos en el mantenimiento de una burocracia partidaria profesional y «a tiempo
completo». La l6gica del régimen de Gobierno y Estado, combinada con las ca-
racteristicas de la legislacion electoral emitida a partir de 1996, ha hecho de los par-
tidos politicos los ejes fundamentales del funcionamiento de los Gobiernos.
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La informacion sobre su financiamiento es la siguiente:

Cuadro 12

Financiamiento publico para actividades ordinarias de los partidos politicos 1997-2006

(en miles de pesos)

1997

% 1997*

1998 % 1998

1999

% 1999

2000

% 2000

2001

Partido Accién Nacional

259.956.829

25,20

252.014.358 | 25,06

298.938.59%

23,87

335.767.829

22,38

619.250.614

Partido Revolucionario
Institucional

437.011.759

42,36

341.623.709 | 33,97

405.199.885

32,35

455.120.507

30,33

689.794.184

Partido de la Revolucién
Democritica

194.531.524

18,85

245.256.701 | 24,39

290.869.936

2323

326.705.110

21,77

273.198.588

Partido del Trabajo

92.994.947

9,01

78.919.783 | 7,85

93.618.824

7,48

105.152.662

7,01

137.992.580

Partido Cardenista

15.751.921

1,53

Partido Verde Ecologista
de México

15.751.921

1,53

87.789.208 | 8,73

104.119.356

8,31

116.946.860

7,79

176.310.747

Partido Popular Socialista

7.875.960

0,76

Partido Demdcrata
Mexicano

7.875.960

0,76

Convergencia
por la Democracia

9.939.555

0,79

26.793.859

1,79

113.638.343

Partido de Centro
Democritico

9.939.555

0,79

26.793.859

1,79

Partido de la Sociedad
Nacionalista

9.939.555

0,79

26.793.859

1,79

98.192.354

Partido Auténtico de la
Revolucién Mexicana

9.939.555

0,79

26.793.859

1,79

Partido Alianza Social

9.939.555

0,79

26.793.859

1,79

98.192.354

Democracia Social PPN

$9.939.555

0,79

$26.793.859

1,79

Partido Liberal Mexicano

México Posible

Fuerza Ciudadana

Nueva Alianza

Alternativa Socialdemécrata
y Campesina

Total

1.031.750.821

100

1.005.603.760 | 100

1.252.383.927

100

1.500.456.125

100

2.206.569.763

Fuente: Elaboracién propia con informacién de http://www.ife.org.mx/docs/IFE-v2/DEPPP/Parti-
dosPoliticosyFinanciamiento/DEPPP-financiamiento/DEPPP-financiamiento-estaticos/FPPPN-
1997_2008.pdf* Financiamiento publico otorgado a los partidos dividido entre el total de financia-

miento publico para gastos ordinarios de los partidos politicos para el afio de que se trate.
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% 2001 2002 % 2002 2003 % 2003 2004 % 2004 2005 % 2005 2006 %2006
28,06 | 646.497.591 | 27,38 |641.132.020| 27,78 |499.131.089 | 27,95 |[546.037.429| 27,49 | 555.866.538 | 26,87
31,26 | 720.145.034 | 30,50 |714.168.268 | 30,94 |550.797.173 | 30,84 [602.558.884 | 30,34 | 613.405.425 | 29,66
12,38 |285.219.385 | 12,08 |[282.852.142| 12,25 |[323.894.252| 18,14 |354.332.536| 17,84 | 360.710.804 | 17,44
6,25 | 144.064.327 | 6,10 [142.868.589| 6,19 |121.285.135| 6,79 |[132.683.026| 6,68 |[135.071.426 6,53
7,99 |184.068.422 | 7,80 |182540.740( 791 |171.206.971| 9,59 |[187.296.317| 943 | 190.667.800 | 9,22
515 | 118.638.429| 5,02 |117.653.788| 5,10 |119.515.566| 6,69 |[130.747.160| 6,58 | 133.100.713 | 6,44
445 1102512818 | 434 | 67.774.674 | 294
4,45 1102512818 | 4,34 | 67.774.674 | 294
19.197.157 | 0,81 | 30.460.528 | 1,32
19.197.157 | 0,81 | 30.460.528 | 1,32
19.197.157 | 0,81 | 30.460.528 | 1,32
16.280.461 | 0,82 | 39.766.454 1,92
16.280.461 | 0,82 | 39.766.454 1,92
100 [2361.250295| 100 [2.308.146477| 100 [1785.830.186| 100 |1.986.216.274| 100 | 2.068.355.614 100
93

© Flacso México




Observemos ahora la evolucion del financiamiento ordinario que reciben los
partidos politicos que han mantenido su registro durante el periodo 1997-2006:

Grifico 3
Evolucién del financiamiento ordinario de los partidos politicos (% del total)

—s— Partido Accién Nacional

~m Partido Revolucionario Institucional
Partido de la Revolucién Democritica
Partido del Trabajo

—s— Partido Verde Ecologista de México

—#— Convergencia por la Democracia

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: elaboracién propia con informacién del Instituto Federal Electoral.

Una caracteristica sobresaliente de las reglas electorales formuladas en 1996, y
no obstante la supresién de los recursos para compra directa de publicidad elec-
toral en medios electronicos que entrd en vigor en 2007, es que los partidos se
mantienen en campafia permanente. Ademds de hacerlo en los periodos pro-
piamente electorales, las épocas de gobierno registran un alto nivel de im-
pregnacion de la 16gica electoral.

Es una verdad elemental que cuando un politico o un grupo gobierna, en-
tre sus prioridades estd la de mantenerse personalmente o que su partido con-
serve su posicion en las siguientes elecciones. En la reforma de 2007 se intro-
dujo una reduccién del financiamiento por la via de la eliminacién del gasto
directo en propaganda pagada en los medios electrénicos de comunicacion. La
nueva redaccidn de la legislacion electoral establece que los partidos o candi-
datos no pueden «contratar o adquirir, por si o por terceras personas, tiempos
en cualquier modalidad de radio y television. Tampoco podrin contratar los
dirigentes y afiliados a un partido politico, o cualquier ciudadano, para su pro-
mocién personal con fines electorales» (COFIPE, art. 49, fraccién 3). De igual
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modo, el Instituto Federal Electoral quedé investido como la «autoridad dnica
para administrar el tiempo que corresponda al Estado en radio y television, des-
tinado a los fines propios del Instituto y a los de otras autoridades electorales,
asi como al ejercicio de las prerrogativas a los partidos politicos en esta mate-
ria. Se faculta al Instituto como autoridad unica para la administracién de es-
tas prerrogativas» (COFIPE, art. 49, fraccién 5).

Como puede verse, el peso del gasto ordinario de los partidos gravita fuer-
temente sobre el total, lo que genera una atraccién centripeta sobre profesio-
nales y clientelas. Debe resaltarse que, a este respecto, la decision legislativa de
fortalecer a los partidos dotdndolos de una personalidad juridica segtin la cual
(art. 41 de la Constitucién) son organismos «de interés publico» convalida le-
galmente la transferencia de recursos ptblicos y, a la vez, los coloca en una po-
sicion limitrofe entre las funciones publicas y los intereses particulares. Al ser
una de sus funciones primordiales competir unos con otros es natural que se
resistan a someterse a los principios de publicidad y responsabilidad, y se coa-
liguen implicitamente para evitarlo, como ha quedado de manifiesto en sus es-
trategias para resistir la autoridad del Instituto Federal Electoral sobre ellos.

Esta situacidn juridica debe entenderse cabalmente como una decisién que
no se desprende de forma directa del fortalecimiento de la ciudadania que con-
dujo a la transformacién democratica del sistema politico-electoral. Con fre-
cuencia se confunden ambas cosas. La decision de fortalecer el sistema de par-
tidos en la forma adoptada no es una consecuencia necesaria del impulso social
que condujo a la democratizacién electoral del régimen autoritario y que ali-
ment6 la pluralizacién de las opciones partidarias. En efecto, existen varios mo-
delos que podrian seguirse y no unicamente el que conocemos hoy. La hipé-
tesis en la que se deberia indagar para ahondar en el tema se relaciona con las
negociaciones de 1995-1996 para arribar a la reforma politica de la dltima fe-
cha. La evidencia disponible pone de manifiesto que en esa coyuntura se pro-
dujo una negociacién que daba una «salida honorable» al hasta entonces par-
tido oficial, de modo que, en lugar de ser desplazado y forzado a transformar
su estructura corporativa por una mis moderna, los nuevos convidados al po-
der se le asemejarian vy, de este modo, se adaptarian a las costumbres prevale-
cientes del ejercicio del poder politico.

No obstante lo anterior, la intensidad con la que el juego estratégico de los
partidos se imprime en las funciones de gobierno puede variar. Si adquiere una
baja intensidad, se debe a que existen controles y sanciones (que pueden ir desde
los culturales hasta los juridicos) que inhiben esta prictica. Si sucede lo con-
trario, es que dichos controles y sanciones estdn ausentes o son insuficientes.
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Este componente de las reglas politicas complementa el efecto sefialado pre-
viamente. La fuerza de las organizaciones partidarias gravita de modo no com-
plementario con las instituciones de gobierno. La [6gica de la accién carga las
tintas en las instituciones de Gobierno para que sirvan al interés partidario. No
hay una separacién bien construida, propiamente moderna y democritica, en-
tre partidos politicos e instituciones de gobierno.

Debilidad del poder legislativo

Finalmente llegamos a la cuarta consecuencia: el hecho de que los actores re-
presentados en el poder legislativo tengan capacidad para neutralizarse unos a
otros mientras no se presente una alianza bipartidista que lo impida, persista el
gobierno dividido o bien se forme una mayoria simultinea en Gobierno y Con-
greso que resuelva la neutralizaciéon mutua. En efecto, el factor que sella con la-
cre el circulo vicioso de la combinacién entre el viejo régimen politico y el nuevo
sistema electoral es la capacidad de las fracciones parlamentarias de anularse mu-
tuamente, que predomina sobre el didlogo y la construccién de acuerdos.
Como muestra la valoracién de las reformas estructurales presentadas entre
1997 y 2006, la capacidad de transformacién legislativa se ha quedado atris res-
pecto a la capacidad para modificar la distribucién del poder. Al mediocre ca-
lado de las reformas aprobadas hay que afiadir lo que, a pesar de su vigencia en
la opinién publica y politica, se ha dejado simplemente de lado en el camino,
como la reforma del Estado o la revision integral de la Constitucion propues-
tas al inicio de su mandato por el presidente Vicente Fox.

Este clima introducido en la dindmica legislativa revela que, dada la estruc-
tura del sistema politico, los incentivos para vetar y paralizar la legislacién son
mayores que los que llevarian al acuerdo negociado, solucién de equilibrio de
todo sistema pluralista, especialmente cuando es pluripartidista. En el tiempo
transcurrido entre procesos electorales no se llega a una situacién que derive ple-
namente hacia las tareas legislativas, sino que estas contintan supeditadas a los
objetivos partidarios a corto plazo. La batalla en el legislativo es la prolonga-
cién de lalucha electoral y desemboca en ella. Aunque esto es connatural a to-
dos los sistemas politicos democraticos, a causa de las caracteristicas del nues-
tro, principalmente debido a su cardcter presidencialista, a la ausencia de
reeleccion legislativa y a la preeminencia de los partidos sobre los legisladores,
esta lucha impregna las funciones legislativas, disminuye la autoridad (y la re-
putacion) de los miembros del Congreso e impide que sean las agendas legis-
lativas las que impregnen la vida ordinaria de los partidos politicos.
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No obstante, hay aspectos en que los actores principales si han tenido in-
terés en acordar. Entre ellos se puede mencionar la Ley de Transparencia e In-
formacion Pablica Gubernamental, la Ley del Servicio Civil de Carrera, la Ley
de Radio y Televisién y otras.®*

Como podemos ver, estos acuerdos constituyen convergencias de las que po-
demos llamar «preferencias débiles» de los actores. Todas constituyen, como
se acepta comunmente, avances respecto del statu quo ante. Sin embargo, la de-
finicion de los problemas y la jerarquia en que deben ser atendidos son objeto
de divergencias de interés mas profundas que revelan situaciones de imposibi-
lidad para el acuerdo y en que los incentivos de los actores para abordar cam-
bios negociados y convergentes son muy bajos. Hasta ahora, el entorno no ha
generado presiones e incentivos que incrementen los costos de la no negocia-
cién o, planteado a la inversa, que aumenten sus incentivos para el acuerdo en
asuntos mayores de reconstruccion del Estado.

Por el contrario, la voluntad de acordar a partir de «preferencias débiles»,
o la interaccién en torno a preferencias fuertes o intensas ha estado marcada por
el conflicto, la imposibilidad y la exclusién mutua, como puede observarse en
la calificacion de las iniciativas de reforma o en su estatus (desechadas, aprobadas
o pendientes)

La presencia de unos partidos fuertes, un gobierno dividido y unos legisla-
dores débiles, aunados con una dispersién territorial del poder, resulta, asi, en
una combinacidn que debilita al Estado, favorece las conductas oportunistas
(free riding) y margina directa e indirectamente a los ciudadanos en las deci-
siones colectivas, tanto electorales como de politica publica.

El problema judicial

Quizd con ventaja respecto de los demds poderes, el poder judicial, particular-
mente la Suprema Corte, ha experimentado cambios que le dan un nuevo pa-
pel en la estructura institucional del Estado. La caracteristica principal de es-
tas transformaciones es que le han otorgado mayor poder para arbitrar entre
los diversos poderes politicos, y solo ocasionalmente ha abandonado esta prio-
ridad de concentrarse en la justicia dedicada al poder y ha atendido la que se en-
foca a los ciudadanos (Cossio, 2007: 79-87).

Otro tanto puede decirse de la procuracion de justicia a partir de los mi-
nisterios publicos. Aunque en tiempos recientes se han introducido los juicios
orales en algunos estados y una tibia reforma del ministerio publico, el acceso
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a la procuracion de justicia sigue siendo una rareza para la mayoria de la po-
blacién.

En el poder judicial se deposita la imparticion de la justicia.®® Asimismo, sub-
sume la funcién de tribunal constitucional y, por tanto, de protector de los de-
rechos fundamentales y drbitro que dirime las controversias. En décadas re-
cientes, se han concretado reformas del marco constitucional (1994, 1996 y
1999) que le han otorgado atribuciones para la resolucién de controversias sus-
citadas entre poderes y autoridades piblicas, y se ha recalcado la funcién de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién como tribunal constitucional.

La Reforma de 19945

Esta reforma es considerada la mds importante por su profundidad en el periodo
reciente (Ansolabere, 2007: 117-118). Sus elementos mds importantes fueron la
incorporacién de la figura de accién de inconstitucionalidad como facultad ex-
clusiva de la Corte; esta faculta, bajo ciertas condiciones, a los legisladores fe-
derales y estatales, asi como al procurador general de la Republica y a las Co-
misiones de Defensa de los Derechos Humanos a disputar la constitucionalidad
de normas generales. También afiné la regulacién de la controversia constitu-
cional entre diversos poderes e incorporé a los municipios entre los organis-
mos que tienen capacidad de ejercer la potestad. Asimismo, modificé algunas
de las condiciones para ocupar el cargo, entre ellas su caricter vitalicio, y redujo
la tenencia del cargo a 15 afios.*’

Una innovacién importante de la reforma es la creacién del Consejo de la
Judicatura Federal como 6rgano del poder judicial «con independencia técnica,
de gestidn y para emitir resoluciones», al cual se le atribuyen funciones de de-
signacién, remocion, ratificacién y ascenso de los jueces y magistrados y la res-
ponsabilidad de la administracién del Poder Judicial Federal.

La Reforma de 19965

Esta reforma fue principalmente un ajuste de las funciones jurisdiccionales en
materia electoral. Se creé el hoy denominado Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la Federacién y se agregaron las normas electorales a las considera-
das por el articulo 105 de la Constitucién como materia de acciones de in-
constitucionalidad. Se ajustd el mismo articulo a fin de facultar a los partidos
politicos registrados para emprender estas acciones (Ansolabehere, 2007: 119).
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La Reforma de 1999%

Esta reforma se encaminé basicamente a fortalecer la posicion de la Corte frente
al Consejo de la Judicatura (y por afiadidura de las instancias inferiores del po-
der judicial). Se declaré el Consejo como 6rgano auténomo con independen-
cia técnica y de gestion, pero bajo el control de la Corte, y se aument6 su ca-
pacidad para administrar, vigilar y controlar a las instancias inferiores del
poder judicial. Ademds, se realizaron, al igual que en las reformas previas, al-
gunos ajustes a las atribuciones de la Corte para delegar causas a los tribuna-
les inferiores y para alcanzar la no recursividad de las sentencias de los tribu-
nales colegiados en algunas materias.

Hay valoraciones positivas y negativas de tales reformas. Entre las prime-
ras se encuentran la del ex ministro de la SCJN, Juventino Castro, para quien
dichas reformas «fueron vivamente propuestas por el Tribunal Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacidn, vista la necesidad de clarificar las rela-
ciones entre la propia Suprema Corte de Justicia y el Consejo de la Judicatura
Federal que naci6 en 1995, asi como para obtener para la propia Suprema Corte
de Justicia de la Nacién atribuciones que le permitan cumplir con su cometido
de Tribunal de Constitucionalidad» (Castro, 1999: 71).

Por otro lado, también existen balances criticos. Para Cossio (2001: 111),
«significo el regreso a algunas de las condiciones prevalecientes en 1994, que,
en su momento, permitieron la supresién del denominado “méximo tribunal
de la Republica”». Para Cirdenas Gracia (2000: XV) los aspectos negativos del
decreto son mayores que sus avances, puesto que «el Consejo de la Judicatura
pierde autonomia frente a la Corte, toda vez que esta podra revisar y revocar los
acuerdos generales del Consejo, ademds de poder solicitarle la expedicion
de acuerdos generales, los mismos que posteriormente podran ser modificados».

Acceso a la justicia y derechos ciudadanos

Las reformas anteriores han proporcionado instrumentos y atribuciones a la Su-
prema Corte para la resolucion de controversias entre poderes pablicos y ni-
veles de gobierno, o en otras palabras, han intentado fortalecer la justicia po-
litico-constitucional, que es aquella que contribuye a definir las relaciones
generales del derecho con la politica (Fix Fierro, 1999: 168). No obstante, el sis-
tema de procuracién e imparticién de justicia no ha evolucionado al mismo
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ritmo ni con igual eficacia respecto al acceso a la justicia y la proteccién que el
Estado debe brindar a los ciudadanos. Empero, se pueden observar algunos
cambios legales en afios recientes en materia de imparticién y procuracion de
justicia y defensa de derechos fundamentales de los ciudadanos.

Juicio de amparo y derechos cindadanos

El juicio de amparo es el instrumento para la proteccion de los derechos cons-
titucionales del ciudadano contra los actos de la autoridad. A nivel constitu-
cional se han modificado, en 1994 y 1999, diversos aspectos del articulo 107, el
cual establece las bases de aplicacién del juicio de amparo. Con las reformas
constitucionales de diciembre de 1994, se modificé el articulo 107, fraccién X VI,
respecto a que si ya se ha concedido un amparo, si la autoridad responsable in-
sistiere en la repeticién del acto reclamado, tal insistencia puede ser excusable
y se regula esta posible excusa (Camara de Diputados, 1994: 251).

Asimismo, se dispone la caducidad por inactividad procesal por falta de pro-
mocién de la parte interesada en procedimientos relativos al cumplimiento de
sentencias de amparo (ibid.). Estas modificaciones no trajeron novedades en la
materia (Fix Fierro, 1999: 211). En 1999, se modificé la fraccién IX del articulo 107,
en la que determinan las hipétesis en que procederd el planteamiento del recurso
de revision ante la Suprema Corte en aquellas resoluciones que en materia de
amparo directo pronuncien los Tribunales Colegiados de Circuito. No obstante
estas modificaciones, prevalecen serias limitaciones en el juicio de amparo
como instrumento protector de los derechos fundamentales, entre las que se en-
cuentran las causas de improcedencia del amparo y los efectos relativos de la sen-
tencia en el amparo contra leyes (Fix Fierro, 1999: 180).

Por otro lado, un cambio positivo en materia de derechos ciudadanos se dio
a partir de la reforma de 1996, mediante la cual se crearon dos nuevas garan-
tias constitucionales, similares a un amparo en materia electoral: el juicio para
la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano y el juicio de
revision constitucional electoral, que son competencia del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion.

Procuracion e imparticion de justicia

No obstante lo anterior, existen enormes retrasos en materia de procuracién de
justicia que provocan serios obsticulos para que la mayoria de la poblacién ac-
ceda a una justicia pronta y oportuna. En este aspecto, destaca la justicia penal,
en la que es crucial el funcionamiento del ministerio pablico, institucién en-
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cargada de la investigacion y persecucion de los delitos. En esta materia, en la
década de los noventa se han realizado varias reformas constitucionales que han
buscado una mayor eficacia en la procuracién de justicia. Mencionamos las prin-
cipales, centrindonos en los articulos 16 y 19 de la Constitucidn, que tienen re-
lacidn directa con las funciones de investigacién y acusacion del ministerio pu-
blico.

El 8 de noviembre de 1993 fueron publicadas en el Diario Oficial de la Fe-
deracién las reformas de los articulos 16 y 19 de la Constitucién. En el primero
se establece que se deben acreditar los elementos que integran el tipo penal y
la probable responsabilidad del investigado. Aqui se sustituye el concepto cla-
sico del cuerpo del delito por el de «elementos de tipo penal», lo que comprende
de manera sustancial las averiguaciones previas que debe realizar la policia bajo
la direccion del ministerio publico (Fix-Zamudio, 2002: 148-149). Asimismo,
se establece: a) que el ministerio publico no podrd retener a ningtn indiciado
por mds de 48 horas, aunque este plazo podrd duplicarse en aquellos casos en
que se prevea delincuencia organizada (antes de esta reforma, no existia tal
plazo), y b) se faculta al ministerio publico para ordenar la detencién del indi-
ciado tratindose de delitos graves y temor a que este se sustraiga a la accidn de
la justicia, aunque el ministerio publico debe fundamentar y motivar su pro-
ceder (Cdmara de Diputados, 1994: 42). En el articulo 19 se faculta al juez pe-
nal para dictar el auto de prisiéon formal o sujecién al proceso, cuando se acre-
dite la plena existencia de los elementos del tipo penal, y la probable existencia
de los demads elementos del delito que se trate, asi como la factible responsabi-
lidad del investigado.

Se produce un cambio importante con la reforma de 1994, mediante la cual
se suprime el monopolio del ministerio publico sobre el ejercicio de la accién
penal al establecer en el articulo 21 de la Constitucién que: «Las resoluciones
del ministerio publico sobre el no ejercicio y desistimiento de la accién penal
podrin ser impugnadas por via jurisdiccional en los términos que establezca la
ley». En opinién de Jorge Carpizo, dicha modificacién es adecuada, ya que
«todo acto administrativo, como regla general, debe ser susceptible de revision
judicial para el control de su constitucionalidad y legalidad: esto es parte esen-
cial en un Estado de derecho [...] Desde luego que si no hay elementos sufi-
cientes para probar la presunta responsabilidad, por ningtin motivo se debe con-
signar, pero siendo este un acto administrativo de especial delicadeza, acertado
es que el mismo pueda ser recurrido jurisdiccionalmente» (Carpizo, 1995:
372). Carpizo reflexiona sobre el hecho de que esta nueva disposicion puede
ayudar mucho a la mejora de la procuracién de justicia en el pais.
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Para el constitucionalista Fix-Zamudio: «Las reformas constitucionales y le-
gales que se realizaron entre 1991 y 1996 tuvieron como propdésito establecer
limites al ministerio pablico y a la policia judicial en su actuacién en la inves-
tigacidn previa, suprimieron el monopolio absoluto en el ejercicio de la accién
penal del primero y otorgaron al referido ministerio atribuciones de detencién
y retencion en los supuestos de flagrancia y de urgencia que eran indispensa-
bles» (Fix-Zamudio, 2002: 155). Sin embargo, para este jurista, las reformas no
han logrado el ansiado equilibrio entre las funciones de procuracién e impar-
ticién de justicia. Asimismo, Fix-Zamudio argumenta que «a pesar de que las
diversas reformas han buscado que la funcién investigadora del ministerio pu-
blico sea mis eficaz (a fin de lograr, con pleno respeto a los derechos de los acu-
sados y de las victimas, la obtencion de los elementos necesarios para el ejerci-
cio de la accion penal), este objetivo estd lejos de lograrse».

Ante las limitaciones de las reformas previas, se realizaron nuevas modifi-
caciones en la materia, dentro del marco constitucional. Asi, con la finalidad de
lograr un mayor equilibrio entre la accidn persecutoria del delito y el derecho
de libertad de los gobernados, se aprobaron modificaciones a los articulos
constitucionales, las cuales fueron publicadas en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 8 de marzo de 1999. En el articulo 16 se elimind la exigencia consti-
tucional de acreditar los elementos del tipo penal como necesarios para el ejer-
cicio de la accidn penal y se volvié al viejo concepto del «cuerpo del delito»
(Adato, 2001: 217). Es decir, se flexibilizaron los requisitos para obtener una or-
den de aprehensién. En el articulo 19 se precisan los requisitos que deben cum-
plirse para proceder a dictar el auto de prisién formal y se sustituye la exigen-
cia de acreditar los elementos del tipo penal y hacer probable la responsabilidad
del investigado por los datos que arroje la averiguacién previa, los cuales de-
berdn ser suficientes para comprobar el cuerpo del delito y hacer probable la
responsabilidad del investigado (:bid.: 218). En suma, la reforma de 1999 sig-
nificé un regreso a las reglas procesales penales que estaban vigentes hasta 1993.
Con la reforma de 1999 se pretendid atenuar la carga probatoria que recaia en
el ministerio publico en 1993, tanto para ejercitar la accién penal como para pre-
sentar los elementos de conviccidn necesarios a fin de que el juez de la causa
pueda dictar el auto de prisién formal o de sujecidn a proceso. Se trata, pues,
de una regresién en materia de derechos fundamentales.

La mis reciente reforma constitucional en materia de justicia y de seguri-
dad publica es un nuevo intento por mejorar el sistema de procuracién e im-
particidn de justicia. El decreto de reforma fue aprobado el 6 de marzo de 2008
por el Senado para seguir su camino de reforma constitucional. De acuerdo con

103

© Flacso México



el dictamen del Senado, las reformas tienen por objeto «regular el sistema pro-
cesal penal acusatorio en nuestro derecho mexicano, asi como aplicar diver-
sas modificaciones al sistema penitenciario y de seguridad publica, con el fin
de dotar al Estado de elementos suficientes que permitan combatir la crimi-
nalidad, la impunidad, asi como procurar e impartir justicia en forma pronta,
clara y expedita, garantizdndose de esta forma la seguridad y sistemas de im-
particion de justicia a la poblacidn en general». La reforma establece un nuevo
sistema de justicia penal, que incluye la aplicacién de juicios orales en un plazo
de ocho afios, y se basa en el reconocimiento de garantias basicas en el proceso
judicial, como la presuncién de inocencia. También contempla la creacién de
jueces de control que resolverdn, de forma inmediata y por cualquier medio,
las solicitudes de medidas cautelares, para que la autoridad puedan actuar con
oportunidad contra presuntos delincuentes y garantizar los derechos de los in-
diciados.

De acuerdo con Ana Laura Magaloni (2008) la reforma tiene dos grandes ob-
jetivos de politica publica: 1) restablecer el equilibrio en la batalla procesal en-
tre el acusado y el ministerio publico y 2) reducir las altas dosis de arbitrarie-
dad con la que actian cotidianamente los operadores del sistema. En opinién
de esta especialista: «Con ello se pretende, en primer término, generar incen-
tivos para que la investigacion de los delitos por parte del ministerio piblico
se profesionalice. Ello, en el mediano plazo, permitird reducir la alta tasa de im-
punidad. Ademds, la reforma también busca incentivar a que las instituciones
operen conforme a los estindares internacionales en materia de debido proceso.
La apuesta ultima es tener un sistema penal efectivo justo».

Durante estos afios lo que no ha cambiado en materia del poder judicial es
el hecho de que el ministerio publico subsiste como una institucién manejada
directamente desde el poder ejecutivo, con una gran capacidad de arbitrariedad
en el ejercicio de la accién penal. A pesar de recientes reformas que reducen este
margen de arbitrariedad y la obligan a actuar en ciertas circunstancias, el nivel
de impunidad es sumamente alto. Segin la Comisién Nacional de Derechos
Humanos: «La impunidad generada por el incumplimiento de la ley se sittia en
niveles del 98 al 99%, esto es, solo el 1% de las victimas del delito aspiran a re-
cibir justicia; si se consideran las cifras negras, se observa que solo uno de cada
diez delitos se denuncia y, en el caso especifico del secuestro, uno de cada cua-
tro» (CNDH, 2008: 16).

La permanencia del dominio del fuero comtn en las entidades federativas
permite que este esquema se reproduzca en los estados de la repiblica de ma-
nera exponencial. Este factor no solamente refuerza el poder de los goberna-
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dores frente a la Federacion, sino que hace posible una gran dispersién y desi-
gualdad en las formas de procuracion de justicia. Ademds, esta distribucién de
facultades permite la proliferacion de la impunidad al dar a los gobernadores
la capacidad de controlar la procuracién, generalmente en un contexto en el que
el balance de poderes entre legislativo, ejecutivo y judicial en el ambito local es
sumamente precario o en definitiva inexistente.

Las principales reformas que el poder judicial ha recibido en los tltimos
15 afios se han orientado principalmente a dirimir controversias entre los prin-
cipales factores de poder. Municipios, gobiernos estatales, legislaturas y par-
tidos politicos han sido los principales titulares del avance de los derechos en
los que el poder judicial y especificamente la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién juega un papel arbitral. En cambio, los derechos ciudadanos y los de-
rechos individuales han avanzado poco comparativamente. En particular, so-
bresale una gran lentitud para remodelar el juicio de amparo como érgano pri-
vilegiado de defensa de los individuos frente a las acciones del poder y la simple
procuracién de justicia, asi como su imparticién en los dmbitos del derecho pe-
nal y civil.

Esto refleja con toda claridad un atraso del sistema de justicia en relacién con
la sociedad en general. Es reveladora la situacién que permite observar que a la
proteccion de los intereses enquistados en el Estado, asi como la extension de
los derechos a los poderes gubernamentales y partidarios establecidos, contrasta
severamente con el acceso a la justicia por parte de los individuos y ciudada-
nos comunes.

En consecuencia de lo anterior y a pesar de innegables mejoras en el forta-
lecimiento de la independencia del poder judicial, en especial de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, el acceso a la justicia por parte del ciudadano me-
dio, asi como la confianza en él por parte de la sociedad, no ha mejorado hasta
el grado de invertir en un sentido democritico las practicas que dan a los més
poderosos mejores condiciones de acceso y a los menos favorecidos, las peo-
res. Desde luego, no se puede pensar en una situacién utépica en la que la igual-
dad juridica llegue a ser absoluta entre todos los miembros de la sociedad o que
no existan fallos en los sistemas de procuracion e imparticion de justicia. Pero
el dato mds desalentador es que no se ve una decision politica consistente por
parte de los partidos que dominan la politica para dar pasos hacia un sistema
de justicia efectiva que recupere la confianza del ciudadano y lo libere de ata-
duras patrimonialistas y clientelares para resolver sus conflictos a través de un
sistema creible, impersonal, universal y de libre acceso para todos.”
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El federalismo disfuncional para la democracia

En el capitulo anterior describimos c6mo en las reformas de 1933 se modificé
radicalmente el articulo 115 de la Constitucién. Con este cambio se pasé de un
modelo federalista construido bajo el supuesto, predominante en el Constitu-
yente, de que un sistema politico democrético tomaria el lugar de la dictadura
porfirista a otro sistema en el que dicha idea cambié. El personalismo de los cau-
dillos de la Revolucién mexicana, especialmente de Alvaro Obregén, es uno de
los factores que alejaron el proceso politico del cauce institucional previsto. No
hubo disposicién por parte de los grupos triunfantes en la Revolucién a sus-
tentar el modelo politico de 1917 y si, en cambio, a sustituirlo por el sistema pre-
sidencialista del partido hegemoénico. Esto incluyd, ademds de la supresion de
la reeleccion legislativa y municipal, y del predominio del Ejecutivo sobre la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacidn, la eliminacién del municipio libre y la ca-
dena de articulaciones del sistema federal, al menos como era representado so-
bre el papel en el Diario Oficial de la Federacién del 5 de febrero de 1917; es
decir, se produjo la supresion de la reeleccion municipal y legislativa a nivel lo-
cal, ademads de la centralizacién constitucional en el Gobierno federal de la re-
gulacién normativa del municipio.

Como pequefios espejos del presidencialismo, los poderes ejecutivos esta-
tales predominan sobre los demds, con lo que se pierde el equilibrio entre di-
ferentes 6rdenes de gobierno y se facilita a nivel local, como ramificaciones del
poder central, el control politico y una administracién pricticamente centrali-
zada de las entidades federativas a través de los gobernadores.”!

Luego de la alternancia en la presidencia en 2000, se inicié un reacomodo de
los poderes estatales. Nuevamente, en este terreno observamos otro efecto de la
descentralizacién del poder efectuada por el cambio democritico y, a la vez, las
contradicciones que genera al quedar este encerrado en el viejo régimen politico.
El primer epifenémeno de esta causa se evidencia en la emergencia de una au-
tonomia de los gobiernos estatales, en concreto los gobernadores, que adqui-
rieron poderes y mdrgenes de autonomia politica con el nuevo equilibrio. El pre-
sidente de la Republica y su partido, otrora factota del control centralizado, ya
no estdn presentes. Los gobernadores incrementan su poder territorial y sobre
los factores de la politica en las entidades federativas y sus localidades y, final-
mente, emergen COMO Un CUErpo con su propia estructura corporativa y que hoy
conocemos como Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO).

Los objetivos de esta asociacién fueron avivar el federalismo, impulsar el
desarrollo regional y proponer a la Federacion nuevos esquemas de interrela-
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cion entre el Gobierno federal y los ejecutivos estatales. En sus inicios, la Aso-
ciacién Nacional de Gobernadores (ANAGO) se centr en la realizacién de tra-
bajos de manera conjunta con los mandatarios estatales del PAN para solicitar
al Ejecutivo y al legislativo federal la asignacién de mayores recursos para los
estados. Sus primeras gestiones derivaron en la creaciéon del Programa de
Apoyo y Fortalecimiento a Entidades Federativas (PAFEF), a través del cual
se destinaron recursos extraordinarios a las 32 entidades, aplicables a educacién,
salud, infraestructura y deuda piblica. La CONAGO se constituy$’? como una
nueva instancia para reflejar acuerdos, intereses y consensos en los plantea-
mientos y requerimientos de los estados con el fin de establecer un frente ante
la Federacién que «empoderara» los intereses locales ante el Gobierno central,
especialmente en lo referente a la distribucidn de los recursos fiscales.”

La ANAGO y después la CONAGO constituyen estructuras que se colo-
can en el filo de la navaja constitucional. La fraccién primera del articulo 117
de la Constitucidn establece que los estados no pueden «celebrar alianza, tra-
tado o coalicién con otro estado ni con las potencias extranjeras». No obstante,
los gobernadores se han coaligado frente al Gobierno federal en una estructura
paralela a la constitucional.

El motivo mds importante, como se desprende de la definicién de sus ob-
jetivos declarados, es disputar la asignacién de recursos fiscales, principal-
mente en busca de una mayor participacion en el presupuesto de la Federacidn,
para establecer definiciones legales de aquello que debe entregar el gobierno fe-
deral de sus recursos recaudados por distintas vias y de los criterios de distri-
bucién para las diferentes entidades.

Con independencia de lo que pasa dentro de cada entidad federativa, el
efecto en el conjunto es la emergencia de un bloque organizado de gobernadores
que negocia en conjunto con el Gobierno federal bajo condiciones anterior-
mente inexistentes. En el presente, la diferencia radica en la presencia de un
nuevo poder unificado que les permite a los gobiernos de los estados obtener
mayores participaciones federales y evitar el coste de promulgar medidas im-
positivas altamente impopulares por cuenta propia.

De manera sintética, la historia de esta estructura de organizacion es la si-
guiente. Cinco gobernadores del PRD tomaron la iniciativa de crear una con-
ferencia nacional de caricter permanente. Aunque al principio esta fue una ini-
ciativa que reunié a una minoria, poco a poco fueron integrindose Ejecutivos
locales que habian sido reacios a incorporarse previamente.

El123 de octubre de 1999, en la ciudad de Tlaxcala, se constituy6 la ANAGO,
cuyos miembros fundadores fueron Ricardo Monreal Avila (Zacatecas), Rosario
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Cuadro 14
Recursos federalizados (en millones de pesos)

Entidad 2002 2002 2002 2003 2003 2003 2004 2004
Fed. Ing. prop. | Proporcién Fed. Ing. prop. | Proporcién Fed. Ing. prop.

Aguascalientes 5.872 184 3,13 6.403 208 3,25 7.303 248
Baja California 13.638 1.290 9,46 15.297 1.439 9,41 16.943 2.037
Baja California Sur| 3.774 191 5,07 4.129 234 5,67 4.629 340
Campeche 6.050 370 6,11 6.626 533 8,05 6.890 606
Coahuila 12.418 1.109 8,93 13.287 1.356 10,21 14.790 1.895
Colima 4.451 125 2,81 5.049 137 2,71 5.370 147
Chiapas 23.176 1.291 5,57 25.207 1.311 5,20 28.329 1.451
Chihuahua 14.619 3.574 24,45 16.239 3.690 22,72 17.821 3.927
Distrito Federal 49.875 26.444 53,02 53.500 27.832 52,02 56.636 31.457
Durango 8.632 463 5,37 9.403 625 6,64 10.037 527
Guanajuato 18.855 961 5,10 20.570 1.109 5,39 22.867 1.329
Guerrero 17.685 453 2,56 19.699 560 2,84 21.544 536
Hidalgo 12.559 220 1,75 13.668 323 2,36 15.077 414
Jalisco 28.035 2.725 9,72 30.884 2.551 8,26 34.654 3.096
México 50.057 4.119 8,23 56.052 4.206 7,50 61.634 6.393
Michoacin 18.949 597 3,15 20.405 886 4,34 22.544 984
Morelos 8.033 266 3,31 8.979 278 3,10 9.655 321
Nayarit 6.311 303 4,81 6.973 285 4,09 7.390 392
Nuevo Leén 19.730 3.160 16,02 21.471 2.989 13,92 23.461 4.861
Oaxaca 18.958 665 3,51 20.873 701 3,36 23.314 750
Puebla 21.872 859 3,93 24.839 908 3,65 26.695 937
Querétaro 8.172 431 5,27 9.425 427 4,54 10.236 471
Quintana Roo 5.738 590 10,28 6.468 712 11,01 7.454 972
SLP 12.161 305 2,51 13.865 520 3,75 14.608 947
Sinaloa 13.282 1.049 7,90 15.092 1.120 7,42 16.634 1.234
Sonora 13.901 1.102 7,93 15.150 1.046 6,90 17.201 1.142
Tabasco 17.077 535 3,13 18.853 843 4,47 22.422 885
Tamaulipas 15.939 1.352 8,48 17.961 1.673 9,31 19.638 1.713
Tlaxcala 5.589 241 4,32 6.314 271 4,30 6.691 277
Veracruz 32.804 1.939 591 36.458 2.109 5,79 38.997 2.468
Yucatan 9.121 381 4,18 10.335 682 6,60 11.325 576
Zacatecas 8.247 354 4,29 9.349 401 4,29 10.477 523
Totales 505.581 57.646 11,40 558.825 61.966 11,08 613.268 |73.855

Fuente: elaborado a partir de la base de datos sobre Finanzas Publicas construida por Ka-
rina Valencia.
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2004 2005 2005 2005 2006 2006 2006 2007 2007 2007
Proporcién Fed. Ing. prop. | Proporcién Fed. Ing. prop. | Proporcién Fed. Ing. prop. | Proporcién
3,40 7.946 367 4,62 8.850 431 4,87 9.526 586 6,16
12,02 19.228 3.013 15,67 21.008 4.181 19,90 21.889 4.327 19,77
7,35 5.197 392 7,55 5.654 591 10,46 6.096 657 10,77
8,80 7.667 589 7,69 8.456 859 10,16 9.031 952 10,54
12,81 16.404 1.119 6,82 18.625 1.221 6,56 19.139 1.286 6,72
2,74 6.008 368 6,12 6.561 346 5,27 6.854 368 5,37
5,12 30.498 1.753 5,75 33.827 2.195 6,49 35.369 2.252 6,37
22,03 19.500 4.120 21,13 21.568 6.837 31,70 22.231 6.988 31,43
55,54 63.594 | 34.362 54,03 75.353 | 36.284 48,15 74.239 37.093 49,96
5,25 11.283 545 4,83 12.854 887 6,90 13.598 917 6,75
5,81 25.634 2.762 10,77 27.652 4.294 15,53 28.784 4.430 15,39
2,49 23.311 740 3,18 25.081 1.055 4,21 26.984 1.103 4,09
2,75 16.832 496 2,95 18.581 1.192 6,41 19.823 1.243 6,27
8,93 38.033 3.144 8,27 42.850 3.608 8,42 44.733 3.806 8,51
10,37 67.046 5.300 7,90 78.711 6.603 8,39 78.849 8.449 10,72
4,36 24.412 1.088 4,46 26.494 1.359 5,13 28.085 1.449 5,16
3,33 10.627 492 4,63 11.544 488 4,23 11.946 603 5,05
5,30 8.054 348 4,32 8.821 383 4,35 9.507 449 4,72
20,72 26.881 3.879 14,43 29.949 2.899 9,68 31.305 3.089 9,87
3,22 25.110 983 3,92 27.253 1.096 4,02 28.966 1.110 3,83
3,51 29.151 1.129 3,87 32.653 1.887 5,78 34.103 2.090 6,13
4,60 11.423 1.183 10,36 12.465 1.448 11,62 13.442 1.526 11,35
13,04 8.375 1.073 12,81 9.440 1.384 14,66 10.087 1.538 15,25
6,48 15.788 1.425 9,02 17.520 1.169 6,67 18.722 1.287 6,87
7,42 17.935 1.398 7,80 19.799 1.687 8,52 21.228 1.737 8,18
6,64 19.112 1.582 8,28 20.498 2.320 11,32 21.719 2.437 11,22
3,95 23.221 1.053 4,54 24915 992 3,98 23.766 1.001 4,21
8,72 21.481 1.895 8,82 23.755 2212 9,31 24.985 2.284 9,14
4,14 7.447 280 3,76 8.060 352 4,37 8.567 349 4,08
6,33 42.625 3.203 7,51 46.485 2.920 6,28 48.957 2.971 6,07
5,09 12.252 645 5,26 13.586 1.184 8,71 14.152 1.191 8,42
5,00 10.803 590 5,46 12.184 684 5,61 13.064 719 5,50
12,04 672.879 | 81.317 12,04 751.049 | 95.051 12,65 779,746 | 100.287 12,86
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Robles Berlanga (Distrito Federal), Leonel Cota Montafio (Baja California
Sur), Alfonso Sinchez Anaya (Tlaxcala) y Antonio Echevarria Dominguez
(Nayarit).

El 10 de agosto de 2001 la CONAGO, sucesora ampliada a 20 gobernado-
res de la ANAGO, hizo su primera declaracién formal.”* En ella establecian la
necesidad de impulsar una modernizacién de las haciendas publicas, tanto fe-
deral como estatales y municipales, que tuviese como principal premisa la
transferencia de potestades, atribuciones y responsabilidades a las entidades fe-
derativas en materia de ingresos, deuda y gasto, con el fin de estar en mejores
condiciones de atender las aspiraciones y demandas de los mexicanos. En el mo-
mento actual, los titulares de los Ejecutivos de las 32 entidades federativas for-
man parte de esta organizacion.

En una primera etapa, los gobernadores buscaron disputar legalmente la par-
ticipacién de las entidades en los recursos del ramo 33 del presupuesto federal
y anular la potestad de fiscalizacién del mismo por parte del gobierno federal ba-
sandose en el argumento de la soberania de los estados. A medida que se afirma
el contexto de alternancia politica y distribucién del poder, la disputa entre es-
tados y Federacion se ha centrado en el reparto de los recursos fiscales, recau-
dados principalmente por el Gobierno federal, y ha dado como resultado, en-
tre 2000 y 2006, que un promedio del 47% de los ingresos de la Federacion se
destinen a ser ejercidos en el dmbito facultativo de las entidades federativas
(véase cuadro 14).

Esta distribucién de los recursos proviene de la base legal establecida en 1978
y fue adecuada en 30 ocasiones hasta el afio 2007. La Ley de Coordinacién Fis-
cal estableci6 desde entonces los principios para repartir los recursos captados
por ingresos federales. Mds recientemente (en 2006) se emiti6 la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la cual introduce, por vez primera,
la obligacién de todas las entidades federativas de unificar las modalidades con-
tables bajo las cuales rinden cuentas ante las instancias federales, principal-
mente frente a la Auditoria Superior de la Federacidn, 6rgano de la Cimara de
Diputados. Esta disposicién es una reaccién frente a la falta de unidad en crite-
rios y sistemas para la rendicién de cuentas prevaleciente hasta antes de su pro-
mulgacién y atiende, precisamente, a esta finalidad.

La estructura politico-gubernamental que deviene de las reglas electorales al
nivel de las entidades federativas multiplica el problema electoral que se observa
a nivel federal, si bien con las peculiaridades de cada estado. Los resultados elec-
torales locales ofrecen tres tipos de situacién: estados con un Gobierno con ma-
yoria, estados con un Gobierno dividido y estados sin mayoria.
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Cuadro 15
Tipo de relacién Gobierno-legislatura a nivel estatal **

Estados Circa 1995 Circa 2006
Total mayoria 28 19
Total dividido 3 0
Total sin mayoria 1 13

Fuente: base de datos sobre elecciones locales en México elaborada por Diego Reynoso.

Como se observa en el cuadro 15, entre 1995 y 2006 disminuyeron las entida-
des federativas en las que habia mayoria del mismo partido en el Gobierno y
en la legislatura de 28 a 19 desaparecieron los estados de gobierno dividido y
aumentaron exponencialmente los que carecian de mayoria en ambas instancias,
lo que elevaba los costes de negociacion para la emision de legislacion y la for-
mulacién de politicas publicas.

Por tltimo, si bien la reforma de 1996 cambi6 aspectos del régimen politico
del Distrito Federal, ampli6 las facultades de la asamblea legislativa e introdujo
la eleccidn del jefe de Gobierno y de los titulares de las delegaciones politi-
cas, la conformacién final de su estructura de gobierno es deficitaria con res-
pecto a la de cualquier otra entidad federativa, lo que otorga a los ciudadanos
una autoridad inferior a la que tienen, segtin las reglas constitucionales vigen-
tes, los ciudadanos de cualquier entidad federativa. Los primeros estin despro-
vistos de un poder legislativo y municipal equivalente al que tienen los segun-
dos, tanto por lo que respecta a la amplitud de facultades como al equilibrio entre
los poderes y a la capacidad de participacion local. De ahi la hipertrofia del po-
der del jefe de Gobierno sobre las demds instancias de gobierno. Y no debemos
olvidar que estamos hablando de la entidad federativa mds poblada del pas.

En sintesis, si consideramos cada uno de los aspectos anteriores, el fiscal y
el politico-electoral, tenemos una muestra mas de la contradiccién entre el viejo
régimen y el «nuevo».

En el plano de la relacidn entre el Gobierno federal y los estatales y muni-
cipales se mantiene, desde el punto de vista fiscal, una estructura que solamente
se explica por la mecdnica de funcionamiento del autoritarismo precedente.
Tanto por la estructura de las participaciones como por las reglas para definir-
las, el «federalismo» fiscal refleja una distribucién del poder gubernamental que
asfixia a las localidades y desfigura a la Federacién, deformacion que la equi-
para equivocamente al Gobierno federal.

111

© Flacso México



Desde el punto de vista de las reglas electorales que se aplican en cada en-
tidad federativa, se observa una reproduccion, casi especular, de la situacion de
los poderes electivos federales, cuyo efecto principal es la busqueda de la con-
centracion del poder de decision por parte de los gobernadores, sabedores de
que son el eslabén con la Federacion y de que el resto de los poderes locales de-
pende de ellos para vincularse con aquella. Ni a partir de las reglas fiscales ni
desde las electorales hay motivaciones para generar un modo de cooperacion
entre municipios, entidades federativas y gobierno federal que se corresponda

con la situacién democritica electoral producida por las reformas politicas de
1996.

¢Cooperacidén o deserciéon?

Los rasgos descritos en los pdrrafos precedentes muestran que la estructura del
régimen politico en su forma actual dificilmente puede ser considerada auto-
rreforzante de la cooperacién politica, a diferencia de su antecesor.

Comparemos las siguientes modalidades de interaccién entre Gobierno y
oposicién en ambos sistemas politicos:

Cuadro 16%
Matriz de pagos del sistema presidencialista de partido hegeménico (SPPH)

Gobierno/oposicién Cooperar Desertar
Cooperar R:R V:T
Desertar TV C:.C

C: Castigo. R: Recompensa. T: Tentacién. V: Victima.

Donde R>T>V>C
Cuadro 17
Matriz de pagos de la democracia pluralista incompleta (DCI)
Gobierno/oposicién Cooperar Desertar
Cooperar C:.C VT
Desertar TV R:R

C: Castigo. R: Recompensa. T: Tentacién. V: Victima.

Donde T>R>C>V
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En breves palabras, mientras que, en el SPPH, la cooperacion era favorecida por
el conjunto de los incentivos del sistema, en la democracia pluralista incom-
pleta el conjunto de los incentivos del sistema politico favorecen la desercién.

La sintesis que nos presenta el cuadro de preferencias recurrentes de los prin-
cipales agentes politicos muestra que el sistema politico no tiene intercons-
truidas las reglas y dispositivos necesarios para modificar los incentivos de los
actores, de modo que estos, independientemente de sus genuinas diferencias e,
inclusive, intereses encontrados, pueden encontrar en el entramado de reglas
una obligacién vinculante que fuerce a la concurrencia republicana.

En esencia, las reglas de relacién entre poderes del Estado y 6rdenes de go-
bierno que se establecieron en 1928-33 no han sido modificadas. La excepcién
es la institucionalidad electoral y las transformaciones paulatinas descritas en
algunas de estas dimensiones. Empero, la distancia que atin separa al régimen
politico mexicano de una estructura politica moderna es notable. Ello justifica
plenamente considerarla como un sistema democrético, que se ha quedado, por
ahora, a mitad del camino.

Las sucesivas reformas politicas que el pais experimentd desde 1977 esta-
blecieron las bases para el avance de un pluralismo politico negociado paula-
tinamente, el cual, finalmente, permitié la alternancia en todas las instancias
del poder que culminé con el triunfo de Vicente Fox en las elecciones presi-
denciales de 2000. A partir de la primera fecha, se sucedieron varias reformas
pactadas para aumentar la presencia de la oposicién en el Parlamento y en otras
instancias de gobierno; estas se produjeron por la decision del régimen priista
de canalizar la creciente oposicion politica por vias institucionales luego de ha-
ber probado que, llevada a los extremos necesarios para hacerla efectiva, la re-
presién conducia a una mayor desestabilizacién. Las posibilidades de control
politico iban por el lado de la apertura politica. Los resultados de haber ele-
gido el segundo curso de accidn son patentes y pueden apreciarse en el gra-
fico 4.

En resumen, hasta 2006, de las 31 entidades federativas y el Distrito Fede-
ral, el PRI gobernaba 18. En 1994 solo el 18,23% de los municipios eran go-
bernados por partidos distintos al PRI, mientras en 2000 este partido habia sido
desplazado del 44% de los gobiernos municipales. E1 50% de la poblacién ha
sido gobernada por partidos distintos al PRI. Entre los mismos afios (1994-
2006), el PRI disminuy®6 su presencia en los Congresos de los estados del 75%
al 50% de los escanos. Desde 1997, en la Cimara de Diputados ningtin partido
tiene mayoria absoluta. Nétese, sin embargo, que, en términos netos, el PRI si-
gue siendo el partido con mayor peso electoral en el pais tomado en su conjunto.

113

© Flacso México



Grifico 4
Resultados del PRI en las elecciones de gobernadores

m PRI
m Otros

1985 1990 1995 200 2005 2009

Este peso del PRI hace que ningun otro partido pueda, hoy por hoy, gobernar
sin él o, peor atin, se vea, bajo ciertas condiciones obligado a gobernar para él.
Este hecho condiciona desde la base las posibilidades de estabilizacién nor-
mativa del cambio democritico.

La democratizacion del pais en las ultimas tres décadas ha desmontado la es-
tructura de control electoral sobre la que se reproducia el presidencialismo de
partido hegemdnico. Gracias a ello, el ordenamiento del régimen politico defi-
nido por la Constitucién resurgié para hacerse vigente, pero con todas las de-
formaciones de las que fue objeto y de las que anteriormente hemos ofrecido
un panorama.

A pesar del pluralismo que rige hoy en el sistema electoral, y de la alternancia
que ha propiciado en todos los puestos de eleccion popular, el sistema politico
sigue presentando dificultades que han llamado la atencién de los observado-
res y de los analistas politicos. La mds notoria de ellas es la incapacidad que han
mostrado los actores para llegar a acuerdos politicos y legislativos en los asun-
tos més relevantes a fin de encaminar el rumbo del pais. Lejos de haber despe-
jado el camino hacia el futuro con la democratizacidn, el pais se ha topado con
obsticulos que se desprenden de la dificultad, al parecer crénica bajo estas cir-
cunstancias, de entablar acuerdos entre los poderes legislativo y ejecutivo.
Como se ha indicado al principio, este rasgo no se debe a la «ausencia de vo-
luntad», sino a que un subconjunto de las reglas formales que constitufan la f6r-
mula de gobernabilidad del sistema presidencialista de partido hegemoénico si-
guen actuantes y no han sido superadas.
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En este contexto, uno de los fenémenos actuales més sobresalientes es que,
al igual que en el presidencialismo, el sistema normativo no se ha estabilizado,
sino que sigue subordinado al comportamiento estratégico de los actores. Sin
embargo, al haber cambiado las reglas electorales, el acceso al poder se ha fa-
cilitado, aunque una vez en su ejercicio, los actores tienen fuertes incentivos para
no cooperar entre si, dados los riesgos que esto supone y las ventajas que les
reporta la desercion.

Es natural que la cooperacién deba conseguirse de otra forma, pero hacerlo
supone cambiar las condiciones que la impiden en ausencia de una hegemonia
presidencialista. Estas condiciones no son otras que las del régimen constitu-
cional que hizo posible y viable dicha hegemonia y que en un contexto plura-
lista resultan contraproducentes.

Los cambios que se hicieron en el sistema constitucional en 1933 y otros
posteriores que lo complementaron son comprensibles dentro de la 16gica de
funcionamiento del sistema presidencialista de partido hegeménico, pero en
la democracia solo pueden ser un estorbo. La no reeleccidon legislativa, la su-
bordinacién de estados y municipios al poder central, la ineficacia del poder
judicial para administrar una justicia «pronta y expedita» a las mayorias, gra-
cias a la persistencia de reglas autoritarias en los procedimientos del ministe-
rio publico, a los poderes extraordinarios del Gobierno sobre los derechos hu-
manos y ciudadanos, entre los mds importantes, solo pueden ser una fuente
de friccidon y accidn estratégica por parte de los actores politicos y sociales. Al
desaparecer las condiciones que hicieron posible la cooperacién por coopta-
cién como estrategia dominante, ha emergido en su lugar la desercién por con-
veniencia.

En conclusidn, las reglas de operacion del régimen politico comenzaron a
cambiar en la segunda mitad de los afios noventa. El presidencialismo de par-
tido hegemodnico dejé de producir el efecto politico de gobernabilidad, el cual
se habia basado en la férmula de sumisién politica a cambio de bienes publi-
cos generados, administrados y distribuidos por el Estado y el partido hege-
monico. Nuevas expresiones politicas llegaron a su madurez y exigieron carta
de ciudadania bajo un sistema democritico.

Sin embargo, el cambio se encuentra inconcluso porque no es un equilibrio
inductivo de la cooperacion. En un sentido plastico podria decirse que mien-
tras que el sistema autoritario consiguid hacer de la necesidad virtud, el nuevo
modelo democritico, si bien deja atras algunas de las caracteristicas del primero,
no consigue hacer de la virtud necesidad debido al peso de la carga del sistema
institucional heredada del modelo anterior y que atin pesa sobre él.
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En sintesis, lo que nos dicen las dindmicas descritas es que mientras las re-
glas del SPPH tenian incentivos (positivos y negativos) para la cooperacién que
superaban las motivaciones para la desercion, la democracia competitiva bajo
predominio de un régimen formal y real correspondiente en alta medida al sis-
tema anterior (con excepcion del cambio —y equilibrio— ya inducido en ma-
teria electoral) atn se caracteriza por la presencia de mayores incentivos para
la desercion que para la cooperacion. Esto tiene su explicacion, en gran medida,
por la permanencia de las reglas y estructuras del régimen autoritario en el sis-
tema constitucional vigente; su combinacién con la democracia electoral con-
duce a resultados perversos.

¢Qué debe hacerse para cambiar esta forma de equilibrio? Esta pregunta re-
quiere un tratamiento aparte. Me limitaré a sefialar lo que, con cierta obviedad,
se desprende de lo anterior: hay que establecer incentivos para la cooperacién
a los actores mediante nuevas normas que regulen la nueva distribucién del po-
der con la finalidad de servir al bien publico. En el nivel del régimen politico
esto implica tres orientaciones: permitir la reeleccién legislativa consecutiva e
indefinida; orientar y definir la tendencia, ya presente, al gobierno congresista,
lo que implica remodelar las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo;
llevar a cabo una reforma radical del federalismo que devuelva a los estados la
capacidad de ejercer su derecho a regular su régimen interno, y redefinir la re-
lacién del Estado con la justicia social, separando a los poderes ejecutivo y ju-
dicial en la administracién de justicia y afirmando los derechos humanos en la
seccidn garantista de la Constitucidn.

Una imagen que puede sintetizar el espiritu del cambio es hacer del sistema
efectivo de poder, en el que anida una fuerte capacidad para obstaculizar la coo-
peracion, un satélite del sistema constitucional para acabar con el pasado, que
ha hecho que este tltimo orbite en torno de aquel. Pero esta autonomia y vi-
gencia del derecho no puede servir a la consolidacién democritica a menos que
sea transformado en funcién de inducir los equilibrios de cooperacién que hoy
por hoy no existen.

Sin embargo, no hay fundamentos para ser optimista si consideramos la con-
ducta y la iniciativa de los actores. Desgraciadamente, por ahora solo es posi-
ble confiar en los efectos dafiinos que provoca el circulo vicioso de las estrate-
gias no cooperativas reforzadas mutuamente. Como decia Winston Churchill:
«En politica siempre puede haber una situacién peor».
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4

La regla ausente

La hip6tesis que se sostiene en el capitulo precedente, a saber, que el sistema po-
litico ha experimentado una transformacién democratica parcial, centrada en
el sistema electoral, mientras que en varias de sus dimensiones sigue operando
con reglas gubernamentales que corresponden a un sistema autoritario, se evi-
dencia con las descripciones analiticas que presentamos.

Corresponde ahora valorar este problema en sus ramificaciones e implica-
ciones, asi como identificar instancias en las que se hacen necesarios cambios
de la estructura politica para completar el proceso de democratizacion y hacer
posible su consolidacién y desarrollo efectivos.

Empecemos por una consideraciéon temporal: ¢ qué hemos observado en los
tiempos recientes: un cambio gradual o un equilibrio puntuado?

La reforma del Estado mexicano es un proceso que puede verse desde dife-
rentes perspectivas. Como sefialamos en el capitulo precedente, el examen de
la transicién politica ha enfatizado el enfoque electoral y, en general, ha acen-
tuado un desarrollo gradual en la sucesion de reformas en el tiempo, pero ha
descuidado la importancia diferencial de cada una de ellas. ; Qué se ha dejado
atrds para no volverse a repetir y qué es lo que ha llegado para quedarse? Son
preguntas a las que no se ha prestado la suficiente atencién detallada.

En el examen de la transicién politica ha predominado el enfoque electoral,
que, por lo general, ha acentuado una interpretacién fundada en el desarrollo
gradual de la sucesion de reformas en el tiempo pero ha descuidado la impor-
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tancia diferencial de cada una. Creo que esto debe analizarse bajo una éptica dis-
tinta: hay reformas que constituyeron un parteluz con respecto a la situacion
que predominaba con anterioridad a ellas y otras cuyo aliento fue la ampliacién
o profundizacién del alcance de las primeras.

Hay dos reformas politicas que dividen el pasado autoritario del desarro-
llo democritico y varias que son mds bien complementarias o ajustes de las pri-
meras: son las reformas de 1977 y 1996. La primera introdujo la representacion
proporcional de los partidos minoritarios e hizo posible el crecimiento electo-
ral de la oposicién al partido hegeménico. Al alcanzar este efecto se instituy6
como una reforma que distinguid un antes y un después. El paradigma instau-
rado por esta reforma, expresado en palabras de Jesus Reyes Heroles, autor in-
telectual de la reforma de 1977, era crear un «sistema de representacién pro-
porcional con dominante mayoritario». Para un técnico ingenuo, el dominante
mayoritario podria ser una mayoria de cualquier partido; para un politico ave-
zado significaba el método para la perpetuacion de la hegemonia electoral del
PRI mientras el control electoral estuviera en manos de ese partido y el Go-
bierno.

Este paradigma se perpetué hasta ya iniciada la fase de declinacién electo-
ral del PRI, que lo acercé a las condiciones de competencia cuasi-equitativa, al
menos desde el punto de vista de la distribucion de las preferencias electorales.
Sin embargo, cuando esta condicién se habia ya presentado en el talante de los
electores y en la capacidad competitiva de los partidos de oposicion, en el sis-
tema electoral subsistia una férmula de composicién de la representacién con-
gresual llamada «cldusula de gobernabilidad». Vista neutralmente, esta otorgaba
la mayoria (la mitad mas uno) en las cdmaras al partido que obtuviese el 35%
de los votos (reforma de 1989). De nuevo, observada sin ingenuidad, esta cldu-
sula implicaba la garantia al partido hegemonico para seguir siendo mayorita-
rio, aunque dejara de serlo en las urnas.

En esta larga etapa que abarca 19 afios habia dos tipos de incentivos para
mantener el paradigma: para los gobernantes, la garantia de la estabilidad me-
diante la disposicién de una vélvula de escape; para la oposicion, el creci-
miento organizativo y electoral, para convencer a los ciudadanos de que ese era
el camino eficaz para limitar el gobierno (ya fuera en un sentido puramente ne-
gativo —control del poder— o positivo —inyectar una serie de preferencias ex-
cluidas por la opinién predominante que se tradujeran en politicas publicas).
Varios hitos contribuyeron a desestabilizar este paradigma y hacer necesaria su
sustitucién. El primero de ellos fue la revuelta ciudadana de 1986 con motivo
de unas elecciones locales (Chihuahua); el segundo, la elecciéon de 1988, que
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mostr6 la posibilidad de alternancia en el poder si las reglas del juego cambia-
ban. El tercero fue la crisis econémica de 1994-95, que plante6 la disyuntiva de
abrir el sistema politico o recurrir a un endurecimiento, mas costoso (aunque
no imposible) que la apertura por razones econémicas y politicas.

Cabe hacer aqui un paréntesis para referirnos brevemente a la naturaleza del
proyecto politico del salinismo entre 1989 y 1994.” Desde el punto de vista
del desarrollo democratico el salinismo representd un retroceso. Su programa
de gobierno abarcé una reforma econdmica radical que sent6 las bases de una
nueva economia. Esta transformacién fue posible gracias al control politico que
aun conservaba el presidencialismo mexicano y que se haria afiicos con la pro-
funda crisis econémica de 1995. Reconociendo que era imposible mantener el
sistema de hegemonia bajo las condiciones de la nueva etapa, el presidente Sa-
linas de Gortari llev a cabo un ambicioso programa de desarrollo social que
establecié nuevas bases territoriales para el clientelismo politico del partido ofi-
cial. Estas nuevas bases introdujeron un contrapeso al poder de las grandes
corporaciones oficiales y ofrecieron la posibilidad de reorganizar la capacidad
hegemonica del partido oficial. Al frente de este programa estaba el delfin del
salinato, Luis Donaldo Colosio. La nominacién de este Gltimo como candidato
era una clara sefial de que a la reforma econémica del sexenio de Salinas segui-
ria una «reforma social» en el de Colosio. Sus perfiles habian sido prefigura-
dos en el «liberalismo social» que propagaba el gobierno salinista y, en esencia,
todo ello aparecia como un intento de reorganizar el PRI desde sus raices para
hacerlo capaz de mantenerse en el poder, en una version reeditada bajo las nue-
vas condiciones de la reforma de 1977 («...con dominante mayoritario»). El ase-
sinato del candidato Colosio puso fin a este proyecto.

El candidato sustituto y posterior presidente se enfrentd, no bien llegé al
despacho presidencial, a una crisis econémica de gran magnitud que disminuy6
su margen de maniobra en todos los aspectos. Se tuvo que recurrir a una ope-
racion de salvacién financiera internacional en gran escala, se produjo un re-
troceso dramatico del producto interno y del desarrollo social conseguido en
los afios previos, hasta el punto que no solamente retrocedieron en su econo-
mia doméstica los sectores tradicionalmente marginados, sino que otros, per-
teneciente a la clase media-baja de la poblacién, cruzaron hacia abajo la linea
de pobreza.” El «liberalismo social» estaba muerto, la delicada situacién eco-
némica y social aunada a una conformacién politica auténticamente plural solo
podia canalizarse elevando esta pluralidad a la calidad de un auténtico marco
juridico democritico. De ahi surge la reforma de 1996, la primera que institu-
cionaliza la distribucidn del poder politico correspondiente al pluralismo.
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La reforma de 1996 perfecciond varios de los instrumentos que se habian in-
corporado con anterioridad. En ella fueron decisivos tres componentes: a) au-
tonomia del 6rgano electoral respecto del gobierno; b) reduccion del umbral de
la «cldusula de gobernabilidad», gracias a la cual ningtin partido puede tener mds
del 8% de escafios en las cdmaras respecto a su porcentaje de votacién nacio-
nal emitida, con lo cual se posibilité que un partido con mayoria relativa no al-
canzara la mayoria absoluta en las cdmaras del Congreso, y c) transparencia del
financiamiento de los partidos.”

Estos tres factores representaron en conjunto una ruptura con el paradigma
de la reforma de 1977. A diferencia de esta, que buscaba garantizar «la repre-
sentacién proporcional con dominante mayoritario», se abrié la posibilidad de
resultados electorales sin mayoria absoluta. Al igual que la reforma de 1977 res-
pecto de lo que ocurria antes de esa fecha (desde 1964 —diputados de partido—
y antes), la de 1996 rompié con el paradigma anterior para fundar otro.

El hecho de que esta reforma, como su precedente, haya sido fruto de la ne-
gociacién no implica que sea resultado de un proceso gradual. Se trata de una
ruptura que responde més a la descripcién de lo que, en teorfa politica evolu-
tiva —y en demografia—, se denomina equilibrio puntuado:'®
continua seguida de periodos cortos de cambio stbito que modifican la es-
tructura de alianzas, los pesos relativos y las estrategias dominantes de los ac-
tores en el periodo anterior. Dicho en otras palabras, se trata de una modifica-
ci6n de la estructura de reglas e incentivos que restringen o posibilitan la
accién de los actores politicos y alteran sus matrices de recompensas respecto
a la realizacion de futuras acciones y estrategias.

Una somera descripcién de los datos crudos de ambas etapas ilustra la na-
turaleza del cambio.’ Mientras que en 1995 el PRI controlaba 1.981 de los
2.444 municipios del pais, en el afio 2000 gobernaba 1.392, y en 2006 solo 688,
es decir habia perdido a manos de otros partidos un total de 1.756 municipios.
Visto desde el otro lado, los partidos de la «oposicién» habian aumentado en
més del doble los municipios gobernados por ellos (de 463 a 1.753 entre 1995
y 2006) y algo semejante ocurrié con los gobiernos estatales. En 1995 el PRI
controlaba 28 de las 32 entidades federativas, mientras que en 2006 solamente
eran 18, es decir, habia perdido 10 en diez afios (en 2009 el PRI gobernaba 19 en-
tidades federativas). A nivel de las legislaturas de los estados en 1995 el PRI te-
nia mayoria en 30 de ellas mientras que en 2006 ese nimero habia disminuido
a 16 y en 2009 remontd a 21 legislaturas con mayoria.

A nivel de los poderes de la Federacion: en 1994 el PRI tenia el 60% de los
500 escafios de la Cdmara de Diputados; en 2000 tenia el 36% (en esta fecha este

una evolucién
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porcentaje ya no le permitia la sobrerrepresentacion para tener una mayoria ab-
soluta); en 2006 el 22% y en 2009, el 47,4%. En la Cdmara de Senadores su re-
presentacidn pasé del 74% al 28%. En las elecciones presidenciales de 1994 el
PRI obtuvo el 49% de la votacién mientras que en 2000 bajé al 36% vy las per-
dié por primera vez en 2006, con el 22% de votos.

Estas cifras muestran dos cosas: a) que el paradigma de la reforma de 1977
tuvo la capacidad de mantener su vigencia hasta 1994-95 garantizando el sistema
de «representacion proporcional con dominante mayoritario», y b) que las re-
formas de 1996 respondieron al agotamiento de este paradigma y abrieron el
paso a uno nuevo. La evolucion fue paulatina, pero tanto 1977 como 1996 re-
presentaron saltos considerables que se expresaron en forma de modificacio-
nes del paradigma electoral fundamental precedente. Mientras que, entre 1977
y 1996, las reformas politicas mantuvieron la hegemonia constitucional del PRI

hasta un momento, y su predominio legal cuando perdié la anterior,!%

a partir
de la segunda fecha (1996) se inicia una etapa de pluralismo politico con un sis-
tema de partidos en igualdad de circunstancias y elecciones competitivas, lo que
era completamente ajeno a la situacion preexistente. A ello se agrega una alta
proporcidn de legislaturas estatales sin mayoria de ningtin partido.

Hasta ahora, en el plano nacional y, en buena medida, local, el pluralismo
ha arrojado resultados electorales de gobiernos divididos o sin mayoria debi-
dos ala contradiccion entre un régimen presidencial disefiado para actuar con
la mayoria del partido del presidente (reforzado entre 1928 y 1933 para ga-
rantizar no solamente un sistema de mayorias, sino la hegemonia de un solo
partido) y un sistema electoral creado para la competencia y la alternancia. A di-
ferencia del control unilateral de las elecciones, el cual ha desaparecido, las de-
mas reglas de hegemonia no han cambiado, o solo lo han hecho superficial-
mente.

Innovacién democratica versus trayecto-dependencia
autoritaria

Con lo dicho hasta aqui puede verse el contraste entre los avances electorales
de los dltimos treinta afios y el retraso de otros aspectos del régimen. Podemos
sintetizarlo en una paréfrasis del fundador del PNR, el general Pérez Trevifio:
los derechos ciudadanos «renunciados» por la Revolucién no han sido resta-
blecidos o solo lo han sido parcialmente, en forma incompleta.
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Por lo que se refiere al poder judicial, a partir de 1994, muy cerca del mo-
mento en que tuvo lugar la Gltima reforma electoral de gran calado, se inicié su
propia reforma. Sin embargo, lo hizo desde y para el poder: dedica una enorme
energia a la solucién de conflictos de poder, es decir, a controversias constitu-
cionales y acciones de inconstitucionalidad. Empero, dedica poca atencién a los
derechos fundamentales.

Por lo que respecta a la relacién entre los poderes del Estado y los 6rdenes
de gobierno es evidente que ha cambiado por virtud del surgimiento de un sis-
tema de partidos competitivo y una autoridad electoral equitativa. Pero preci-
samente en esta mejoria radica un empeoramiento.

La distribucion territorial del poder sigue estancada en unos municipios ins-
titucionalmente raquiticos, unos gobernadores hipertrofiados con legislaturas
débiles y unos poderes judiciales estatales de infima calidad profesional y ju-
ridica.

Si el sistema presidencialista de partido hegeménico construy6 un entramado
de reglas constitucionales para centralizar el poder, la democracia pluralista y
competitiva implica la distribucion de este y reclama su descentralizacion.
Pero si tinicamente se produce la descentralizacién del poder, esto puede sig-
nificar su pulverizacién o su concentracién regional e institucional si no se opera
en un marco de normas (constitucionales) que contribuyan a su convergencia.
Y esto es lo que ocurre en el sistema actual, en el que siguen vigentes y actuantes
las reglas introducidas en la Constitucion en 1928-1933, ademds de otras.

La «partidocracia» de la que tanto se ha hablado constituye un epifenémeno
de una insuficiencia democritica. El ciudadano adn no es el centro de gravi-
tacion de la democracia; por el contrario, este lugar lo ocupan los partidos (y
los medios masivos de comunicacién). Y el ciudadano no se sittia en el cen-
tro porque las reglas constitucionales de hegemonia siguen vigentes y detie-
nen la formulacién de modalidades de intervencién y participacion ciudadana.
Los partidos, no los ciudadanos, son los jefes de los politicos. De ellos depen-
den para su carrera politica, mientras que los ciudadanos siguen siendo, en esen-
cia, clientela (y el problema no es ser un cliente, sino ser uno de segunda o ter-
cera clase). De ahi también proviene, dicho sea de paso, la fuerza desmesurada
de los poderes especiales: sindicatos, corporaciones y demds sectores con pri-
vilegios especiales, los llamados poderes facticos.

El sistema politico mexicano se enfrenta a esta doble calidad: la innovacién
electoral para construir una democracia competitiva y, a la vez, la conservacion
de una profunda huella autoritaria heredada de las reformas de 1928 a 1933.1%
La asignatura pendiente con la democracia involucra varias dimensiones. La mas
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evidente es que el «espiritu», es decir, los valores que informaron las decisio-
nes de refundacién constitucional de los afios veinte y treinta son incompati-
bles con los que dan cuerpo a la decision de abrir el paso a la democracia en el
ultimo cuarto del siglo. De ello se desprende un problema moral que no se
puede soslayar: el régimen mexicano estd sostenido sobre fundamentos con-
tradictorios que «trabajan» los unos contra los otros.

Si aceptamos que la dindmica de los actores decisivos de la politica tiene en
las reglas del régimen incentivos para su proceder,!® entonces es evidente que
esa oposicion de valores, al traducirse en 16gicas de accién individual y grupal,
conduzca a resultados contradictorios que detienen y llegan a minar las posi-
bilidades de consolidar la democracia y de hacerla avanzar en direccién al
bienestar colectivo.

Culminacién contra comprehensividad

La primera consecuencia de esa contradiccion es el efecto «tierra arrasada». Sin
importar su filiacién ideolégica o partidaria, cada actor busca obtener los ma-
yores beneficios de cada una de sus decisiones. Los incentivos para contenerse
o restringirse son muy pocos. El objetivo electoral es alcanzar el poder del go-
bierno; para ello se necesitan los votos de los ciudadanos; con el fin de conse-
guirlos se ofrece a estos dltimos el probable beneficio futuro de la accién del
candidato o del partido en el Gobierno; en caso de llegar a esta posicion, la
agenda del gobernante se determina por sus compromisos adquiridos, tanto con
los ciudadanos que con su voto lo llevaron al poder como también con las or-
ganizaciones que, mediante su influencia, ayudaron a conseguir este resultado,
ademis de los contraidos con otros factores de poder con los que el designado
debe interactuar.

En ausencia de controles o, a la inversa, en presencia de libertades que ha-
cen posible un ejercicio arbitrario del poder, la accién politica de gobernantes
y partidos antepone intereses de corto plazo, fundamentalmente aquellos que
le ayudardn a continuar en el poder en sucesivos ciclos de gobierno, y se ale-
jan de los intereses del publico. La mecdnica descrita en el capitulo anterior ex-
hibe esto en sus elementos fundamentales. Ocurre asi un fenémeno peculiar, ca-
racteristico de las democracias precarias: la obtencién de resultados o ganancias
de la accién politica particular no estd armonizada o sincronizada con la pro-
duccién de beneficios colectivos. La depredacion se antepone a la responsabi-
lidad, la desercién a la cooperacion.
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Este no es un efecto estrictamente voluntario. Actuar a contracorriente de esta
mecénica colectiva conlleva costos deficitarios para cualquier actor que lo intente,
silo que busca es el éxito dentro del esquema prevaleciente. Cada actor sabe que
los demads hardn todo lo posible por obtener los mejores resultados, aunque una
de las consecuencias de esto sea el deterioro del contexto en el que todos actdan
y el de la sociedad en general. No tienen incentivos que se interpongan con la
maximizacién del resultado individual; nada les lleva a actuar con «nobleza es-
tratégica» (Sen, 1997: 758-763). En otras palabras, no existen reglas «paramé-
tricas» que guien sus decisiones estratégicas, o las que existen son insuficientes
para producir una sinergia entre ambas con base en un ordenamiento completo
(o cuasi completo) de las preferencias sociales. Dicho de otro modo, con fun-
damento en la apreciacién compartida de que la accién estratégica y los triun-
fos en los que eventualmente «culmina» esta se legitiman los magros «resulta-
dos comprehensivos» del conjunto de las acciones estratégicas de los jugadores.

Este «<ambiente» creado por las instrucciones contradictorias que dan el ré-
gimen politico y el sistema electoral propicia jerarquias de preferencias entre
los jugadores de la politica que no favorecen la convergencia entre la compe-
tencia de partidos y la procuracion de bienestar colectivo. Los dos factores que
ilustran este problema fueron descritos en el capitulo anterior; uno se concen-
tra en la calidad de las decisiones de reformas estructurales (véase supra, cap. 3,
cuadros 9, 10 y 11), mientras que el segundo se encuentra en las decisiones de
fortalecimiento de los partidos politicos, que, acumuladas y bajo el contexto
de un régimen politico parcialmente intocado, los conducen a la acumulacién de
posiciones mutuamente excluyentes que reducen sus esferas de convergencia o
las minimizan a la irrelevancia o a la impostura.

Este problema se vincula directamente con lo que sefialamos en el capitulo
primero: a saber, que en un juego no finito, si los actores pueden presumir que
los demds no cooperardn en la tarea colectiva, entonces no es racional que al-
guno de ellos lo haga. Se trata de un problema de reglas y no tinicamente de vo-
luntades. Si las reglas vigentes premian la desercidn en los asuntos colectivos y
la cooperacidn en las cuestiones «privadas», es logico que estas tltimas tengan
prioridad sobre los primeros. Por lo tanto, en una interaccién en que los re-
sultados de culminacién conducen de manera sistemdtica a avasallar los de ca-
rcter comprensivo, es pertinente buscar la forma en que esta mecanica pueda
invertirse. Como veremos més adelante, esto puede conseguirse si se produce
un convencimiento de los actores de que un arreglo paramétrico de los resul-
tados comprensivos puede ser prioritario para obtener mejores resultados de
culminacién.
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Las disfunciones del sistema

Como teldn de fondo tenemos un electorado que ha reiterado desde 1997 una
distribucién del poder que no le da una mayoria legislativa al Gobierno v, desde
1994,'% presidentes que no tienen mayoria absoluta de los votos. Con un man-
dato mermado por la ausencia de un mecanismo que asegure al presidente electo
la mayoria absoluta de los votos del electorado, con un Congreso sin mayoria
legislativa de ninguna fraccién parlamentaria, con casi la mitad de las entidades
federativas sin mayoria legislativa de su respectivo gobierno y con una ciuda-
dania que ve disminuir la representatividad de los partidos, el sistema politico
en su dindmica general presenta un conjunto de fallas que afectan a elementos
esenciales para la gobernanza democritica.

Estas caracteristicas del sistema politico estin asociadas, en dltima instan-
cia, a la calidad de la democracia, empezando por su elemento fundamental: el
tipo de relacidn que existe entre el Estado y la sociedad a través del régimen de
gobierno. Como hemos afirmado, la transformacién del sistema electoral y
de partidos ha producido un cambio radical en varios aspectos: empoderamien-
to de los ciudadanos mediante el sufragio y la certeza de su efectividad; la dis-
tribucién del poder entre partidos en los poderes del Estado y en los 6rdenes
de gobierno; mayor certeza de los jugadores (y los ciudadanos) en los resulta-
dos electorales y drbitros electorales con mayor independencia del Gobierno,'®
entre los mds importantes. A partir de estos aspectos podria decirse que el pafs
ha conseguido ciudadanos de «primera» categoria. Pero la conservacion de va-
rios de los rasgos esenciales de la refundacién constitucional de 1928-1933 (y
la posterior edificacion del corporativismo sobre sus bases) perpetta la condi-
cién de ciudadanos de «segunda» categoria ya no digamos con respecto a un
ideal democritico, sino simplemente en relacién con los elementos normativos
basicos del liberalismo politico (Rawls, 1993).

Si la ciudadania electoral es hoy una institucion efectiva,'” se mantienen, sin
embargo, estructuras constitucionales que relegan el mandato de la ciudadania
a un segundo plano en el ejercicio del gobierno. Tal es el caso de la «ingenie-
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ria» que resulta de la combinacidn entre: a) no reeleccién municipal y legisla-
tiva (al menos); b) el control de la «Federacién», asimilada conceptual y préc-
ticamente al Gobierno federal y no a la unién de la Reptiblica —como fue
concebida por el Constituyente de 1917—, que impide la libertad de tomar de-
cisiones a municipios y legislaturas locales en sus dambitos de competencia, en
lo que el articulo 40 define como soberania «en todo lo concerniente a su ré-
gimen interior» (Constitucién 1917-2009),'% y ¢) el limitado acceso a la justi-
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cia del ciudadano ordinario, que persiste, a pesar de las reformas que se inicia-
ron en 1994 y que han sido insuficientes para modernizar las instituciones de
justicia y transformarlas en organismos de libre acceso.

El régimen municipal y del Distrito Federal, la no reeleccion legislativa y
municipal, la concentracién de facultades en el Gobierno federal que deberian
corresponder a municipios y estados, ademds de la concentracidn fiscal, entre
otros, son nervaduras que paralizan el federalismo y lo cristalizan como un sis-
tema de sefiorios, controlado cada uno de ellos por un gobernador fuerte con
legislaturas y poderes municipales débiles. De ahi que el «federalismo», en su
composicién vigente, contradice la idea de una repuablica verdaderamente re-
presentativa.

A pesar del caricter flexible de la Constitucién para ser reformada o adi-
cionada (articulo 135, véase supra, cap. 2, n. 3), los poderes del Estado con fa-
cultad de iniciativa de ley (véase articulo 71) no han planteado reformas de en-
vergadura que afecten a esta estructura autoritaria en la disposicién
constitucional del régimen politico. Como mostramos en el capitulo anterior
(véase cuadro 9), las reformas de corte «estructural» presentadas a lo largo de
tres legislaturas han quedado por debajo de lo que podria considerarse un pro-
medio razonable dada la magnitud del rezago.'®

Esta misma flexibilidad constitucional ha hecho posible que, dada la pecu-
liar articulacion entre partidos politicos y el poder legislativo, en la que los pri-
meros marcan el paso del segundo, la Constitucién haya quedado como un re-
hén en medio de un juego estratégico por el poder, con pocas posibilidades de
que sean las normas en ella contenida las que lo regulen. De ahi la necesidad
de considerar con toda seriedad que una revision constitucional de fondo de-
berfa acompaifiarse de la instauracién del referendo constitucional. El statu quo
evidencia un circulo vicioso entre las metas estratégicas de los partidos politi-
cos y la modificacion de las normas constitucionales (con excepcidn de las que
produjo la refundacién de 1928-33) que produce inestabilidad en el sistema ju-
ridico, con el consiguiente efecto de incertidumbre y desconfianza.

Lo cierto es que nuestro régimen politico tiende a encerrar el ejercicio de-
mocritico en un circulo vicioso que no se puede romper mds que con reformas
profundas que recojan la realidad politica del ciudadano de hoy y la reflejen con
visién de futuro en un sistema politico que necesita transformarse para darle ca-
bida. Un conjunto de reglas constitucionales como las introducidas en 1928-33
(y muchas otras acumuladas en mds de 70 afios, como las que propician el cor-
porativismo y la corrupcidn) son inadmisibles en una democracia de calidad.
Lo son porque impiden al ciudadano ser el «principal», facilitan que sea su-
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plantado por el «agente» y que este sea dominado sin cortapisas por poderes
ficticos, al menos en cuestiones cruciales que contraponen el interés ptiblico con
el de dichos «poderes».!1°

Pero hoy se requiere mds que un simple retorno a la Constitucién de
1917. Giovanni Sartori propuso este regreso con algunas modificaciones en su
Ingenieria constitucional comparada (2001: 221-237) Pero hay que ir més all4,
debemos aproximarnos a la construccidn de un sistema mixto que haga posi-
ble la representacion en el Gobierno de la pluralidad electoral. Sin duda, un
paso minimo para avanzar es superar el obregonismo, el callismo y el carde-
nismo constitucionales. Esto incluye aceptar la reeleccién, devolver a munici-
pios y legislaturas estatales las facultades expropiadas que contradicen el ar-
ticulo 40 de la Constitucidn, reducir los periodos de gobierno y encargo
legislativo e introducir el referendo para la confirmacién del cambio consti-
tucional y de los mds relevantes asuntos del pais, entre otras medidas princi-
pales.!!!

Igualmente importante es encontrar las vias para el acuerdo entre ejecutivo
y legislativo, la imparticion de justicia centrada en el ciudadano medio (y no en
el poderoso promedio) y el redimensionamiento de las esferas de poder y
competencia entre poderes del Estado y 6rdenes de gobierno. Mantener intacto
el sistema actual es poner en riesgo de fracaso el pluralismo y la democracia.
A quien menos favorece esto es al ciudadano.

En una palabra, hace falta dar el paso decisivo para hacer un corte en el ré-
gimen politico, equivalente a los equilibrios puntuados en lo electoral (1977 y
1996) y que complete la transicién vacunando el sistema politico contra el au-
toritarismo, que profundice el sentido, la intensidad y la extensién de la re-
presentacion politica, que dé cabida a una nueva variedad del binomio ciuda-
dano-politico profesional y deje atrds a su especie materna autoritaria, con la
que todavia hoy se confunde gracias al peso del pasado. Se trata de dar pasos
firmes en la direccion de nuevos resultados comprehensivos para obtener otros
resultados de culminacién. Pero vayamos por partes.

Sufragio efectivo, si reeleccién

Como mostramos en el capitulo 2, la conversién del sistema constitucional de-
mocrdtico de la Constitucion de 1917 se inici6 a partir de la piedra angular de
la no reeleccion, hecho reconocido expresamente por sus autores y detracto-
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res como la supresién de un derecho ciudadano en aras de un «principio revo-
lucionario».

Sefialamos que la no reeleccion legislativa y municipal constituyd la clave
«sistémica» para instituir el sistema presidencialista de partido hegemoénico
cuya dindmica describimos previamente (véase supra, cap. 2). Al impedir la
reeleccidn consecutiva se formé una clase politica obediente y disciplinada en
los sucesivos escalones superiores de la pirdmide del poder. El incentivo prin-
cipal de esta disciplina era que a ella se condicionaba la factibilidad de las ca-
rreras politicas o administrativas, las cuales dependian forzosamente del Eje-
cutivo federal o estatal y de las mediaciones del partido intimamente vinculadas
con ellos. Para el poder legislativo, este cambio representd ser suplantado por
el Ejecutivo. Aun hoy en dia son proverbiales las historias que cuentan de qué
modo las comisiones legislativas eran (y siguen siendo) debidamente «aseso-
radas» por representantes de las secretarias del presidente para escribir los pro-
yectos legislativos que luego se aprobaban. Durante el largo periodo auto-
ritario, el Congreso era, lejanamente, una institucion representativa de los
ciudadanos. Si lo era de las corporaciones, principalmente de sus capas su-
periores, pero en esencia se trataba un poder legitimador de las decisiones del
Ejecutivo. Su funcién representativa se limitaba a la canalizacién de intereses
«sectoriales» a partir del clientelismo de las organizaciones corporativas con-
troladas por el Estado. También servia como correa de transmisién para el
control politico del presidencialismo sobre las entidades federativas y los mu-
nicipios.

Varias consecuencias se derivan de la presencia de la no reeleccién en un con-
texto de democracia competitiva. Las principales son las siguientes: 1) el ciu-
dadano no es la figura principal para el sistema politico y sus agentes; por el con-
trario, los partidos politicos tienden a sustituirlo como depositario de la
soberania; 2) los legisladores no rinden cuentas a los ciudadanos, sino a sus par-
tidos y a los poderes «organizados», sin importar si son de derecha, centro o
izquierda; 3) ambas caracteristicas previas redundan en un debilitamiento de la
funcién de los legisladores, lo cual los hace mds vulnerables a las presiones de
los intereses especiales y a modalidades de decision politica que conspiran con-
tra la transparencia; 4) la prohibicién de la reeleccién consecutiva introduce en
la politica un plazo finito que interfiere en la relacién entre ciudadano y re-
presentante, pues impide que el primero controle y regule en el tiempo la con-
duccién del segundo de acuerdo con sus preferencias de politica publica; esta
obstruccién viene acompafiada de otra interferencia en esta relacidn, ejercida
por el partido politico del legislador, en cuyo cilculo tendrd més valor, por de-
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finicidn, el peso que esta institucidn tiene en su futuro; 5) si a lo anterior se
agrega un ambiente en que el sistema de partidos habita en una burbuja pira-
midal de clientelas (los jefes de los politicos no estin «abajo», en los ciudada-
nos, sino «arriba», en la direccion de sus partidos), se obtiene un sistema de re-
presentacion politica en los poderes legislativos (nacional y estatales) que no
tiene incentivos para ampliar y profundizar la representatividad democritica en
el Estado.?

Podemos observar el problema a la inversa, desde una perspectiva de solu-
ci6n. ¢ Qué significado y consecuencias podria tener la reeleccién consecutiva?
En primer lugar, el obvio: se evitaria que los legisladores, al saberse en un juego
finito, tuvieran como prioridad la optimizacién de los recursos asociados al
puesto en beneficio propio y/o de su partido (en el mejor de los casos) y colo-
caran en un lugar secundario sus deberes frente al publico y la agenda legisla-
tiva.!’® Se generaria de inmediato una tendencia al acercamiento del legislador
o el municipe con sus electores; mds ain, con las poblaciones donde se en-
cuentran sus electores actuales o potenciales. En segundo término, el sitio que
ocuparia el funcionario electo de modo general lo diferenciaria de su direccion
partidaria, y asi propiciaria que esta recayera en aquellos y no en burocracias
diferenciadas de quienes ejercen la funcidn legislativa. No quiere decir esto que
tnicamente los funcionarios electos serian jefes partidarios, sino que la funcién
de estos tltimos desembocaria en las urnas.'*

En un plano menos evidente, la reeleccién disminuiria los costes de nego-
ciacién y podria incentivar iniciativas de mayor calado a la hora de legislar. Al
reducir su dependencia de los partidos politicos en el ejercicio de su encargo v,
por consiguiente, de la eleccion del presidente o los gobernadores, segin sea el
caso, el legislador se veria compelido a responder, en la siguiente eleccidn, ante
sus electores. Esta seria la forma elemental de la rendicién de cuentas. Al qui-
tar la traba de un horizonte temporal fijo se terminaria el ciclo perverso de
aprendizaje-ejercicio-desapego que caracteriza a la funcién legislativa durante
los tres afios de su término y que describimos en el capitulo anterior. Final-
mente, pero como asunto principal, podria obtenerse un resultado de mayor re-
presentatividad, lo que profundizaria tanto en una mayor identificacién de los
intereses de los ciudadanos con el legislador como en la extension de las mate-
rias que esta representacion tendria.!®

Como corolario de esta dindmica alternativa se podria obtener una calidad
mayor en el desempefio de las funciones de los poderes legislativos, tanto en lo
concerniente a la legislaciéon como a la supervisién y control de los ejecutivos,
el poder judicial y el sistema federal.
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Eliminada la coordinacién centralizada del presidencialismo autoritario no
hay ninguna razén valida para mantener esas normas en la Constitucién. Sinos
remitimos a los motivos aducidos por los actores principales en 1928 y 1932-
33 (véase supra, cap. 2), a saber, que la democracia no era viable en el Distrito
Federal y ponia en riesgo los poderes de la Unién; que los jueces de la Suprema
Corte representaban al antiguo régimen del porfiriato; que no habia partido
opositor a la Revolucidn; que era necesario controlar politicamente a los que
no querian someterse al orden constitucional, y que la inica forma de hacer esto
era mediante un sistema de partido dnico, ninguna de ellos tiene vigencia hoy
en dia.

Otro tanto puede decirse de la modificacion de que fueron objeto los pe-
riodos de los puestos de eleccién popular en esa refundacién constitucional: el
de presidente de 4 a 6 (un poco después se hizo lo mismo con los gobernado-
res); el de los diputados de 2 a 3, y el de los senadores de 4 a 6. Esta prolonga-
ci6n de los periodos de mandato se hizo con la mira de dotar de estabilidad ins-
titucional al ejercicio autoritario del poder politico. Segin esa l6gica, la
prolongacién de los intervalos electorales tenia sentido, pero ¢qué sentido
puede tener hoy en dia alejar al elector de las urnas para sancionar los actos de
sus autoridades electas, sino, como sucede con la no reeleccién consecutiva, dis-
minuir su representatividad y alejarlos de la ciudadania?

Uno de los problemas principales del sistema politico consiste en que los hi-
los que lo atan a la sociedad son débiles y delgados. La instauracién de una con-
cepcién minimalista de la democracia en el proceso de apertura a la competencia
electoral ha derivado en una baja representatividad del sistema politico. Su am-
pliacién y profundizacién implica engrosar esos hilos. La reeleccién —por lo
menos legislativa y municipal— contribuiria a ello.

Un Congreso representativo

Desde 1977 la integracién de la Camara de Diputados combina la regla de ma-
yoria en los 300 distritos electorales y la representaciéon proporcional en cinco
circunscripciones «plurinominales».!'® Si comparamos la totalidad de los vo-
tos que reciben los partidos por lista de representacién proporcional en las
cinco circunscripciones nominales en que se divide el pais obtenemos en al-
gunos casos una distorsién significativa entre los votos totales recibidos por
cada partido politico y los escafios totales que obtiene en la Cimara. El cua-
dro 18 lo ilustra:
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La variacién entre votos de representacién proporcional y el nimero de esca-
flos obtenidos por el partido en la Cdmara de Diputados se explica por dos fac-
tores. Uno de ellos es la combinacion entre votos de mayoria relativa en los tres-
cientos distritos uninominales y la otra es la cldusula de gobernabilidad que,
aunque disminuy6 considerablemente con las reformas que entraron en vigor
en las elecciones de 1997, sigue ofreciendo una sobrerrepresentacion al partido
mayoritario para que pueda gobernar. El otro factor es la diferencia entre es-
cafios obtenidos por mayoria relativa (300) y por representacion proporcional
(200).

En las elecciones de 2003 (legislatura LIX) y en las de 2006 (legislatura LX)
se presentaron las mayores distorsiones. En la primera, el PRI consiguié un
21,3% mis de diputados que lo que le otorgaba su votacién por representacién
proporcional; el partido en el gobierno (y mayoritario en esa eleccidn interme-
dia) disminuy6 en un 1% sus escafios, y los partidos minoritarios, un 18% me-
nos que los que les podria haber dado la representacién proporcional. En 2006
ocurri6 algo semejante en perjuicio del PRI (-7%) y del PRD (-3,6%), al obte-
ner menos escafios que los que le hubiese alcanzado mediante la representacion
proporcional, mientras que el partido ganador obtuvo un 7% de sobrerrepre-
sentacion, igual que los partidos més pequefios, cuya cifra conjunta era del 5,3%.
De otro modo, pero también significativamente, en el Senado se presento esta
tendencia desde la introduccién de variantes a la regla de mayoria.

Cuadro 19
Diferencia entre votos de representacién proporcional
y nimero de escafios en la Cidmara de Senadores

Legislatura | LVIII (2000) LX (2006)

Partido RPs ESCANOS% | VARIACION RP% ESCANOS% | VARIACION
PAN/PV!S 38 35,9 2,07 33,63 40.62 7
PRI 37 46,6 9,6 28 22,6 53
PRD/APM 18 11,71 -6,3 29,7 25,8 -39
Otros ND 5,46 5,9 10,9 5

PAN/PV: Partido Accién Nacional/Partido Verde. PRI: Partido Revolucionario Institu-
cional. PRD/APM: Partido de la Revolucién Democratica/Alianza por México.

Fuente: elaboracién propia a partir del cuadro 7 del capitulo 3, y el anexo de resultados elec-
torales (apéndice).
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Se puede argumentar contra esta apreciacién que se «<suman peras y manzanas»
y es cierto, pues el cdlculo mezclado de resultados de mayorias y representa-
cién proporcional es lo que da la combinacién final de la Cdmara de Diputa-
dos. Sin embargo, el ejercicio no es vano y permite abonar varios argumentos
a favor de un cambio hacia la representacién proporcional pura y no a la inversa,
como parece orientarse la opinidn publica en estos mismos tiempos.

El primer argumento tiene relacién con algo sefialado al inicio de este ca-
pitulo. Las reformas politicas de 1977 y la de 1996 difieren en muchos sentidos;
el mds importante de ellos es que la primera estaba pensada para mantener un
gobierno de mayoria o, como he sostenido, de hegemonia de un partido, mien-
tras que la segunda fue un pacto de distribucidn pluralista del poder politico,
si bien conservando caracteristicas de la primera: resultaba fundamental que
los partidos de «oposicién» compartieran el poder con el PRI y se asemejaran
a este partido y no al revés: a partir de una transformacion democratica de su
naturaleza y vocacion hegemonica. Si los valores de cada reforma diferian sig-
nificativamente, sus componentes técnicos reflejan esa diferencia. En este caso,
la mantencidn del «principio de representacién proporcional con dominante
mayoritario», como lo denoming Jests Reyes Heroles cuando instrument6 la
primera reforma como secretario de Gobernacién.

Esta organizacién de la representacion congresual, a pesar de todos los ajus-
tes que ha tenido, corresponde a la reforma de 1977, en la que la intencién de-
clarada y el valor subyacente de la decisién publica era mantener al PRI como
partido capaz de conservar la mayoria abrumadora y no perder la mayoria cons-
titucional.'"” De hecho el PRI no perdié la mayoria constitucional hasta que en
1994 obtuvo la mayoria absoluta pero su bancada obtuvo menos de dos tercios
de los escafios de la Cdmara de Diputados (aunque conservo el resto de los am-
bitos del «poder constituyente»).

En segundo lugar, aunque la reforma de 1996 eliminé esta cldusula de so-
brerrepresentacion e impuso el requisito de que el partido que obtuviera la ma-
yoria de las diputaciones de distrito no pudiese sobrepasar los 300 diputados
con el afadido de los escafios de lista proporcional, no sustituy6 el sistema
mixto de representacion para ajustarlo mas adecuadamente al pluralismo mul-
tipartidista que se abri6 en la Repuiblica una vez que las instituciones electora-
les dejaron de ser controladas por el gobierno.

A partir de la instauracién de la nueva autoridad electoral en 1996 ha circu-
lado la idea de que «los votos cuentan y se cuentan», pero este motto es enga-
floso. Asumiendo que la organizacidn de las elecciones federales retne los re-
quisitos de imparcialidad, certeza y publicidad respecto a lo que los ciudadanos
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depositan en las urnas, lo cierto es que todos los votos emitidos por los parti-
dos perdedores en cada distrito electoral no cuentan. Se supone que el derecho
de votar la lista proporcional por partido politico hace posible corregir esta dis-
torsion natural de la regla de mayoria, pero lo cierto es que, por una parte, con
la regla de mayoria se elimina la posibilidad de representacién proporcional por
distrito y, por la otra, la lista proporcional incentiva a los partidos. El voto mi-
noritario de los ciudadanos en los distritos no tiene destino (no cuenta) y solo
les queda la opcidén de «elegir» una lista regional de partido que no se relaciona
directamente con su espacio vital. Esta férmula complica, mds que simplifica,
la representacién del pluralismo.

La representacién mixta de mayoria y proporcionalidad crea incentivos con-
tradictorios y hasta perversos en los partidos politicos, sobre todo en presen-
cia de la no reeleccidon consecutiva. Por una parte se busca la presencia territo-
rial de los partidos en los distritos; por la otra se les ofrece la opcidén de llevar
a las cdmaras a miembros del partido que no tendrian una oportunidad clara en
las bases territoriales pero que son representativos del partido politico. La pri-
mera variante, la de la mayoria, carece, ante la falta de reeleccién consecutiva,
de la profundidad representativa que permita al ciudadano confirmar o remo-
ver a su representante en el Congreso (tanto en la legislatura estatal como en
la nacional). Dicho sea de paso, esta condicién acentia la tentacion del clien-
telismo y otras formas de manipulacién del voto en contra de los intereses del
ciudadano. La segunda ofrece al partido politico la posibilidad de colocar cua-
dros de su preferencia en el Congreso, independientemente de su relacién con
la ciudadania. Esta preeminencia de la figura del partido sobre la del ciudadano
pertenece al pasado de la democratizacion politica nacional y su mantencidn es
contraria al desarrollo de formas superiores de vinculacién entre el Estado y la
sociedad a través del binomio ciudadanos-accién politica.

En tercer lugar, la tendencia a obtener resultados de mayoria relativa en la
eleccion presidencial (48,6% en 1994; 42,5 en 2000, y 35,8 en 2006) y en la in-
tegracion de las Cdmaras del Congreso de la Unidn, es decir, Gobierno y
Congreso —parcial pero mayoritariamente— electos por mayoria relativa—no
absoluta— es indicativa de un talante pluralista en la ciudadania que se resiste
a la reduccidn a la férmula bipartidista que, de implantarse o realizarse, daria
como resultado mayorias absolutas inequivocas en estos mismos espacios. Sin
embargo, la persistencia de esta distribucion de las preferencias electorales de
los ciudadanos reclama un acercamiento a f6rmulas de mayor representativi-
dad pluralista. Si en verdad las instituciones electorales estuvieran ordenadas con
base en la prioridad de las preferencias del ciudadano este transito se impon-
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dria naturalmente.?® El principio de esta prioridad es el acercamiento de la plu-
ralidad politica expresada en las urnas y en la actividad politica organizada ala
integracion de los 6rganos de Gobierno, a la representatividad de las fuerzas
politicas en el Estado y en la formulacién de politicas publicas. Es verdad que
esta opcidn, a diferencia de los sistemas uninominales o binominales, obliga a
mds y mejores negociaciones entre los representantes del electorado y conlleva
una mayor heterogeneidad de la politica piblica. Ambos efectos se derivan de
la diversidad de puntos de vista que es necesario negociar y, finalmente, amal-
gamar en forma de decisiones de Gobierno y de Estado. Pero, ¢no es acaso en
las sociedades mds heterogéneas y diferenciadas, con mayor pobreza y desi-
gualdad social, con peor distribucidn regional de la poblacién y recursos en las
que la opcidén més adecuada es favorecer, no impedir, esas amalgamas?'!

Seguramente las formulas especificas para hacer realidad este principio, si
la terca realidad insiste en la misma direccidn, serdn motivo de amplios deba-
tes. Por ahora y hasta aqui basta con sefialar la mayor pertinencia de un acer-
camiento hacia férmulas de representacién proporcional pura que hacia fér-
mulas de mayoria (casi siempre relativa en los sistemas de mas de dos partidos)
que son ineficientes para recoger y unificar por consenso el amplio arco de las
preferencias politicas de los ciudadanos.

A esta alternativa deberia corresponder por coherencia la introduccién de
la segunda vuelta para la eleccion presidencial y la figura del jefe de gabinete
o de Gobierno nombrado por el presidente, con ratificacion del Congreso para
la formacién del gabinete gubernamental. La primera, como es obvio, con la
finalidad de que si en la primera vuelta electoral no resulta ganador por ma-
yoria absoluta ninguno de los candidatos, haya una segunda vuelta en la que
contiendan los dos candidatos que hayan obtenido mayor votacién en la pri-
mera, a fin de que el presidente sea electo por la mayoria absoluta de los vo-
tos. La legitimidad del presidente quedard asi respaldada por una mayoria na-
cional que no darfa lugar al cuestionamiento de su autoridad durante el periodo
de su encargo.

La segunda medida se corresponde con la «parlamentarizacién» del sistema
politico que se produciria con la elecciéon del Congreso por representacién pro-
porcional pura. Desde luego, implicaria la division de tareas entre una jefatura
de Estado (depositada en la presidencia) y una jefatura de Gobierno que for-
maria al mismo con base en acuerdos fundamentales con el Congreso e incor-
porando a elementos de los partidos que no ganaron la presidencia, pero que
no por ello estarian condenados a quedar fuera del Gobierno y mantenerse en

la oposicion.'??
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Federalismo para adultos

La absorcién por parte del gobierno federal de facultades que en la Constitu-
cién de 1917 se otorgaban a estados y municipios vulnera el principio conte-
nido en el articulo 40 de la Constitucién segtin el cual las entidades federativas
deben ser soberanas en todo lo correspondiente a su régimen interior. A dife-
rencia de la mayor parte de los 136 articulos constitucionales,'? los articulos 39
y 40 no han sufrido modificacién alguna desde 1917. Mds adn, esa concentra-
cién también vulnera el espiritu del primer pérrafo del articulo 41, que, a pe-
sar de haberse convertido casi en un reglamento de trdnsito para circular por
la maleza electoral, sigue sosteniendo que: «El pueblo ejerce su soberania
por medio de los poderes de la Unién, en los casos de la competencia de estos,
y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los térmi-
nos respectivamente establecidos por la presente Constitucién federal y las par-
ticulares de los estados, las que en ningtin caso podrdn contravenir las estipu-
laciones del pacto federal».

Este parrafo de la Constitucién vigente es idéntico al de 1917, si bien en esta
las libertades de los poderes de los estados federados y los municipios eran sig-
nificativamente mas amplias. En los debates congresuales de 1932-33 a propé-
sito de la iniciativa de reformas para suprimir la reeleccion legislativa se hicie-
ron ajustes muy severos de la Constitucién de 1917 en materia de federalismo.
La reforma del articulo 115 redujo facultades a las legislaturas de los estados y
a los municipios, y las trasladé a la Constitucién general de forma homogénea
en todas las entidades. Se impidid, de este modo, ademds de la reelecciéon de mu-
nicipes y legisladores, que las legislaturas locales tuvieran el poder de estable-
cer modalidades en el «régimen interno» de sus entidades, adecuadas a su rea-
lidad particular. Por mas que se insista en que esas limitaciones eran justificadas
en la época, no hay ninguna razén para que se mantengan actualmente.

Las facultades de las legislaturas estatales deben devolverse a sus auténticos
depositarios. En realidad deben entregirseles, porque los ciudadanos a los que
les fueron canceladas en su mayoria han muerto. Son los ciudadanos de esas en-
tidades, a través de sus representantes, los titulares del derecho a moldear su ré-
gimen interno con margenes de autonomia que encuentren limite solamente en
la Constitucion general, pero una vez descargada de la ingenierfa autoritaria
de la que fue objeto.

No existe ninguna razén valida para impedir que las legislaturas de los es-
tados promuevan leyes en materia de régimen interno de cada entidad de
acuerdo con sus caracteristicas particulares. Dos entidades han hecho ajustes
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«integrales» en su constitucién: Chihuahua'?* y Veracruz.!® A pesar de que es-
tos ajustes han mejorado el desempefio gubernamental en dichas entidades, so-
bre todo en lo referente al régimen municipal, permanecen sujetas a los canda-
dos constitucionales remanentes de los afios treinta.

Desde luego, las facultades de las legislaturas estatales en esta materia que-
darfan sujetas a la Constitucién general, pero respetarian la letra y el espiritu
de los articulos 39 y 40. Esta simple medida podria despejar el camino para cons-
truir un federalismo de abajo arriba en vez de la pugna continua en que se han
enfrascado los Gobiernos estatales con el Gobierno federal por los recursos que
la federacion destina a entidades y municipios. Como describimos en el capi-
tulo anterior, se han producido en el proceso de democratizacién dos confu-
siones fundamentales en este dmbito. Se mantiene una idea de la Federacion
como la preeminencia del Gobierno federal sobre las entidades estatales y mu-
nicipales que proviene de las reformas de 1928-1933; y la respuesta de los Go-
biernos de estos ultimos ha sido el atrincheramiento y la corporativizacién en
la CONAGO, de manera que se ha generado una pugna sin fin con la Federa-
cién, que no deberia ser sino la suma de todas estas entidades.

Justicia para ciudadanos de primera

A pesar de las reformas del poder judicial, que lo han ido modernizando desde
1994, las posibilidades de acceso a la justicia para el ciudadano promedio no han
mejorado sensiblemente. La causa principal no estd en la Suprema Corte de Jus-
ticia; al menos no por completo. Hay otros aspectos que permanecen sin re-
formas serias y a la altura de un pais que quiere ser moderno. La estructura in-
terna y el control del ministerio publico por parte de los poderes ejecutivos son
dos de ellos. La Constitucién mantiene en ello un anacronismo insostenible
(arts. 19 y 20) que consiste en dar al ministerio publico y, por tanto, al Ejecu-
tivo, el monopolio del ejercicio de la accidon penal, uno de los fundamentos ba-
sicos del autoritarismo de la Revolucién mexicana. Al depender del arbitrio del
poder ejecutivo, tanto a nivel de los estados como de la Federacion, el ejerci-
cio de la facultad acusatoria queda indebidamente enmarcado no en el dmbito
de la procuracién de justicia, sino en el de los intereses de los sucesivos grupos
que controlan los Ejecutivos. Los datos que arroja la valoracién de la impuni-
dad (véase supra, cap. 3) son contundentes.

Esta estructura de procuracion constituye un espacio de choque particu-
larmente intenso entre valores democréticos y autoritarios. Mientras que los pri-
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meros tienen un compromiso irrenunciable con la justicializacién eficiente y efi-
caz de los derechos, los segundos se oponen a él. En esta materia la reforma cen-
tral deberia avocarse a la modificacion del juicio de amparo, de modo tal que
tenga efectos generales sobre actos de autoridad y legislacion. También es ne-
cesario que haya un cambio en materia de medios de defensa del ciudadano me-
dio que ponga al alcance de la mano el acceso a los tribunales y se supere la vieja
tradicién patrimonialista de que el derecho y la justicia son solamente para aque-
llos que pueden pagarselos. Finalmente, es pertinente iniciar la creaciéon de un
tribunal constitucional diferenciado de las cortes ordinarias y que supere la con-
tradiccion inherente a la aplicacién de los criterios de justicia constitucional por
parte de la Corte Suprema que, a su vez, gobierna a los tribunales de instancias
inferiores.!?

Revision constitucional y referendo

La Constitucién es y ha sido rehén de la clase politica. Las 500 reformas que
su texto ha recibido hasta septiembre de 2009 (5 de promedio por afio durante
91 afios) revelan la facilidad con que puede ser manipulada y acomodada a in-
tereses especificos y particulares. Dificilmente puede decirse que la mayor
parte de estos cambios se explican en funcién del interés general en un Estado
politico, que no es un Estado de derecho salvo en algunas de sus parcelas y mo-
mentos. El referendo constitucional es una manera de detener este exceso, que
no es sino una expresion del patrimonialismo de las clases dominantes, y su con-
trapartida, el escaso acceso del pueblo a la justicializacién de sus derechos si no
es por intermediacién de dirigentes individuales o colectivos providenciales.

Desde luego subsiste el problema de cémo introducir el referendo consti-
tucional para resguardar un texto como el que tenemos ahora, contrahecho y
contradictorio. Podria prestarse a la parilisis o a la extrema manipulacién pro-
ceder simplemente afiadiendo el referendo a las condiciones existentes para
«modificar o adicionar» la Constitucion.

En el afio 2000, una vez que se produjo la alternancia como resultado de la
voluntad popular expresada en las urnas, fue propuesto un esquema de transi-
cién constitucional (véase apéndice 5).1%
A menos que se prefiera convocar a un Congreso Constituyente la respuesta
es afirmativa. Es ilustrativa la metéfora usada por Robert Dahl (2001: 8) respecto
de la Constitucién estadounidense: «Ninguno de nosotros, eso espero, con-
trataria un electricista equipado solamente con los conocimientos de [Benjamin]

¢Es idéneo proceder de esta forma?
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Franklin para hacer nuestro cableado, ni propondriamos hacer un viaje de
Nueva York a Londres en el avién de los hermanos Wright».

En forma equivalente, puede ser que el conocimiento con que contaban los
fundadores de nuestras bases constitucionales fuera apropiado para 1917 (o para
1857), pero vale preguntarse: ¢habrian tomado las mismas decisiones si la in-
formacién con que contaban incluyera la situacion actual de México? La res-
puesta es no. En cambio, el debate publico, al menos desde 1988, ha girado en
torno a conflictos constitucionales de gran magnitud, no solamente en los te-
mas electorales y politicos, también en los derechos humanos y ciudadanos, la
justicia, los derechos de propiedad, la intervencién econémica del Estado o las
relaciones internacionales, entre muchos otros. ¢ Por qué seguir, entonces, via-
jando en la misma nave desvencijada? La necesidad del cambio se impone y
exige una visioén de conjunto, integral y con horizonte de futuro, algo de lo que
México ha carecido endémicamente en las dltimas décadas.

Por una transicidon sistémica

Eliminada la coordinacién centralizada del presidencialismo autoritario no
hay ninguna razén vélida para mantener en la Constitucion las normas here-
dadas de la refundacién de 1928-1933 ni otras, no examinadas aqui, pero que
son obsoletas. Si nos remitimos a los motivos aducidos por los actores princi-
pales de entonces (véase supra, cap. 2), a saber, que la democracia no era viable
en el Distrito Federal y ponia en riesgo a los poderes de la Unién;'?® que los jue-
ces de la Suprema Corte representaban al antiguo régimen del porfiriato; que
no habia partido «conservador» opositor a la «Revolucién»; que era necesario
controlar politicamente a los que no querian someterse al orden constitucio-
nal, y que la tinica forma de hacer esto era creando un sistema de partido tnico,
ninguno de ellos tiene validez hoy en dia, pero todavia nos rigen.

Otro tanto puede decirse de la modificacion de que fueron objeto los pe-
riodos de los puestos de elecciéon popular en esa refundacién constitucional:
el de presidente de 4 a 6 afios (un poco después se hizo lo mismo con los go-
bernadores); el de diputados de 2 a 3, el de senadores de 4 a 6 y la eliminacién
de la renovacion por tercios. Esta prolongacion de los periodos de mandato
se hizo con la mira de dar estabilidad institucional al ejercicio autoritario del
poder politico. En esa l6gica, la prolongacion de los intervalos electorales te-
nia coherencia, pero ¢qué sentido puede tener hoy impedir que el elector san-
cione en las urnas los actos de sus autoridades electas, sino, como con la no
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reeleccién consecutiva, el de disminuir su representatividad y alejarlas de la ciu-
dadania?

Es plausible que la solucién a estos conflictos constitucionales no sea vol-
ver al texto de 1917, pero si al valor central de que la democracia no solamente
es un método de elegir, sino también de gobernar.

Los cambios propuestos arriba conducirfan a la induccién de formas de
cooperacion entre los actores politicos que superarian la situacién de «deser-
cién» reiterada y descrita en las matrices de recompensas expuestas en el capi-
tulo anterior (cuadros 16 y 17). El paso de una situacién a otra podria enunciarse
en una breve férmula: de la desercién por conveniencia a la cooperacién por
competencia mediante reglas vinculantes. Se trata de hacer que la estructura del
régimen politico contenida en la Constitucién produzca mejores rendimientos
a los actores mediante una cooperacién competitiva que contra esta, COmo ocu-
rre hoy.

Conclusién y perspectiva

El sistema politico mexicano se enfrenta a obstdculos severos para continuar su
proceso de transformacién democratica, paraddjicamente cuando se consiguié
la democratizacién del sistema electoral y la alternancia en todos los puestos de
eleccién.

Las exigencias de realizacién de los cambios inconclusos emanan de varias
fuentes. La primera es la relacidon que perdura entre Estado y régimen politico,
caracterizada por la tensa convivencia de elementos democriticos y autorita-
rios; la segunda es el conjunto de disfuncionalidades en el propio régimen; y la
tercera es la relacion entre Estado y sociedad (solamente abordada de forma tan-
gencial en este trabajo), que atin estd marcada, en ambas direcciones, por f6r-
mulas y estilos originados en el sistema autoritario.

No hay ninguna garantia preestablecida de que un sistema o alguna inno-
vacién institucional funcione con éxito si no se genera un entramado de facto-
res que lo hagan sostenible. En este sentido se tiene que admitir que todo cam-
bio institucional se produce en una realidad compleja cuyas variables no siempre
es posible identificar con total suficiencia y claridad. No obstante, la tarea me-
rece el riesgo pues no hay otra manera de recuperar el sentido de futuro y las
posibilidades de un proyecto consensuado de pais.

Es necesaria una nueva forma de organizar el gobierno porque la forma pre-
valeciente, el sistema presidencial, muestra un innegable agotamiento y es in-
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capaz de recuperar su capacidad para la conduccién de los asuntos de la nacién
en las actuales circunstancias de pluralismo politico expresado en forma de mul-
tipartidismo.

El sistema prevaleciente no da ninguna certidumbre en las reglas del juego
politico (hacia los actores politicos) ni en las reglas del juego de gobierno
(hacia la sociedad y los actores politicos). La principal razén que explica esta
carencia es que se trata de un sistema de gobierno que proviene del ejercicio es-
tilistico, y al mismo tiempo sistémico, de un poder con gran dosis de patrimo-
nialismo y margen de arbitrariedad en el ejercicio de la autoridad. En este sen-
tido, la herencia del presidencialismo de partido hegemoénico, como sistema
electoral y de gobierno, proporciona més incentivos para el conflicto que para
el acuerdo.

Una vez que este sistema ha sido superado en su dimensién electoral y par-
tidaria, la realidad esencial del sistema presidencial con divisién de poderes y
competencia electoral muestra una creciente tendencia hacia la suboptimalidad.
Los mecanismos del sistema presidencial estin disefiados para operar en con-
diciones de bipartidismo, pues esta es la inica forma en que en €l se puede re-
flejar adecuadamente la voluntad de los electores en la organizacion del go-
bierno. Desde el punto de vista del control ciudadano del sistema politico, el
sistema presidencial ofrece la posibilidad de dividir o unificar el poder. Si se elige
a un presidente y al mismo tiempo un Congreso con mayoria del mismo par-
tido, se estd otorgando al Gobierno un gran margen de accidn que, a la vez, re-
sulta de una gran confianza manifestada por el electorado en ese partido. Por
el contrario, si los electores deciden dividir el poder entre el Congreso y el Eje-
cutivo, lo que hardn serd votar mayoritariamente por un partido para la inte-
gracion del primero y por otro diferente para la del segundo.'?

La decision de contar con un sistema de este tipo o con otro distinto de-
pende, en ultima instancia, de los electores, de sus tendencias de voto, de la
formacién de dos o mis partidos politicos, y de otros factores més. Entre es-
tos, el nimero de partidos presente en un sistema presidencial es crucial. Si hay
dos partidos, el mecanismo antes descrito funciona ductilmente, pero si este ni-
mero aumenta se presentan problemas que el sistema presidencial no puede re-
solver. Con tres partidos o més, la diversidad ideolégica aumenta y esto hace
que la formacién de mayorias dependa de muchos mds factores que la sola ma-
yor o menor confianza en un candidato o presidente, lo que da lugar a la po-
sibilidad de que una mayoria relativa o absoluta se exprese a favor de un can-
didato presidencial y que simultineamente varias minorias (que sumadas
pueden ser més grandes que la mayoria que eligi6 al presidente) den origen a
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una composicién del Congreso que impida la viabilidad del Gobierno electo por
la primera mayoria.

Si se admite que el efecto del sistema presidencial, desde el punto de vista
de los pesos y contrapesos a que estd sometido, asi como de su capacidad para
proveer una gobernanza bien estructurada, es el escenario descrito anterior-
mente, es evidente que, en presencia de mds de dos partidos, la disyuntiva que
aparece es la de ratificar la voluntad colectiva de tener mis de dos partidos y al-
terar significativamente el sistema presidencial a favor de otro modelo o, por
el contrario, suprimir a todos los partidos significativos que rebasen el nimero
de dos. Como puede verse, la convivencia entre multipartidismo y presiden-
cialismo llama, por lo menos desde un punto de vista l6gico, a la formacién de
voluntades autoritarias a favor del segundo o0 a su transformacién democritica
para favorecer al primero.

La historia reciente de México evidencia la preferencia social por contar con
maés de dos partidos politicos. Quienes en el sistema de representacion tienen
la responsabilidad de otorgar a esa preferencia el rango de decision politica fun-
damental no pueden negar legitimamente esta inclinacién por el pluralismo mul-
tipartidista.

Si se acepta esta base como punto de partida, entonces los problemas por los
que hay que preguntarse son mds bien los de opciones alternativas al sistema
presidencial y no por variantes de este (al menos en sentido puro). Las opcio-
nes de fondo son las siguientes. Un cambio profundo en la estructura del sis-
tema presidencial para «parlamentarizarlo», de modo que haga posible que el
multipartidismo se traduzca en representatividad y posibilidad de gobernar, en
el sentido de formular politicas publicas que respondan a los intereses de la so-
ciedad y que incorporen los diversos puntos de vista razonables. Esta opcién
podria ser factible combinando dos medidas simultineamente: coaliciones de
gobierno y gobierno de gabinete o alguna figura semejante.!*

Sila Constitucién y la ley electoral obligaran a coaliciones de gobierno y no
solamente a candidaturas comunes, como es el caso hoy en dia, serfa posible que,
desde la competencia electoral, las coaliciones entre partidos pudieran presentar
férmulas de gobierno que tuvieran un cardcter de obligacién politica e, inclusive,
legal, de modo que sin atentar contra el multipartidismo, este pueda expresar com-
promisos que combinan puntos de vista en una misma opcién electoral en forma
razonable. Las opciones electorales asi gestadas podrian llegar a ser mayoritarias
sin volverse excluyentes, como ha ocurrido en elecciones recientes.

La creacion de la figura del Gobierno de gabinete o de la jefatura de Gobier-
no seria complementaria en varios sentidos. El primero seria, desde luego, fa-
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cilitar la representatividad en lugar de obstaculizarla, como lo hace el sistema
actual. Un gobierno cuyo gabinete lo integran representantes de varias opcio-
nes partidarias no solamente permitiria que se expresaran en él diversas op-
ciones, sino que recibieran una presion efectiva para la toma de acuerdos y la
integracion mds consensual de la politica puiblica (tanto la que se suele deno-
minar de Estado, como la ordinaria), y ofrecer asi un incentivo para evitar la pa-
ralisis politica y el gobierno dividido."!

Naturalmente, las funciones del presidente de la Reptblica experimentarfan
en este contexto un ajuste, pues dejaria de ocuparse al mismo tiempo de los
asuntos «de Estado» y de las minucias del gobierno cotidiano, para brindar ma-
yor atencion a los primeros y a la supervision de la segunda, pero, en este caso,
a través de la jefatura de gabinete o su equivalente. Esto daria a la presidencia
una dignidad que ha perdido al quedar situada en el fuego cruzado de la con-
tienda politica e, inclusive, en no pocas ocasiones, en calidad de rehén de la
misma.

Otra opcién miés radical seria orientar la organizacion del régimen politico
hacia el parlamentarismo, dejando de lado las opciones intermedias entre am-
bos sistemas. Entre las formas existentes para organizar un sistema democra-
tico, el parlamentario es indudablemente el mds cercano a la representacién de
la pluralidad, pero, al mismo tiempo, el mds complejo para dar a la politica pu-
blica la unidad que le permita una realizacién uniforme y continua. Empero,
esta caracteristica puede ser atenuada en varias formas. Una de ellas es el esta-
blecimiento de «leyes constitucionales», un cuerpo normativo situado entre la
Constitucién y las leyes «secundarias». En estas podrian reflejarse acuerdos y
consensos nacionales de medio plazo y darles estabilidad, pero sin hacerlas ri-
gidas como es el caso del cambio constitucional condicionado a referendo.

En todo caso, los objetivos primordiales son mds importantes que las pre-
ferencias por una u otra modalidad sistémica, ademds de que, con el tiempo, su
plausibilidad se ird depurando. Ambas férmulas permitirian garantizar una de
las conquistas mas importantes del proceso democritico de México: el plura-
lismo reflejado en forma de multipartidismo. Al mismo tiempo traerian efec-
tos adicionales nada despreciables. Entre estos cabe mencionar dos: acercar los
polos de decisién partidaria al Congreso y poner un valladar institucional a la
influencia que los poderes ficticos ejercen por vias extralegales e, incluso, ile-
gales, en el espacio de los poderes publicos.'*

Es muy sencillo explicar ambos efectos. En cuanto al primero, si en la for-
macidn del gabinete la interaccion entre el poder ejecutivo y el Congreso ad-
quiere ductilidad y centralidad, de las que actualmente carece, las direcciones
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partidarias deberian tender a coordinarse mds con sus fracciones parlamenta-
rias para el proceso de formacion del gabinete y, consiguientemente, en la crea-
cién de politicas publicas. Debe observarse, sin embargo, que este objetivo se
cumplirfa en mayor medida si se diera el paso adicional de instituir la reelec-
cion legislativa, cuyo efecto acentuaria esta «traslacién» o mayor identidad en-
tre las cipulas partidarias y las direcciones de la representacion parlamentaria.

Por lo que se refiere al segundo efecto, la institucionalizacién de una figura
como la del gobierno de gabinete estrecharia los vinculos entre el poder ejecu-
tivo y el Parlamento. La mayor y mejor relacion entre ambos podria redundar
en nuevas formas de cooperacion para la formulacién de politicas publicas y, a
la vez, en la vigilancia del desempefio gubernamental al canalizar intereses de
diferentes sectores sociales. La mayor vigilancia podria transparentar las rela-
ciones que los llamados «poderes ficticos» (corporaciones econémicas y so-
ciales, agrupaciones de intereses especiales, iglesias, etc.) ejercen desde tiempo
inmemorial mediante influencias que no estdn expuestas, como deberia ser, al
escrutinio publico ni al control politico.

Muchos factores operan en contra de la realizacién de cambios politicos de
esta naturaleza. El primero de ellos es el peso de la tradicién presidencialista.
Las instituciones suelen tener raigambres histéricas que no ceden ficilmente
ante procesos e iniciativas de transformacién. Sin duda, el presidencialismo, en-
carnacién contemporanea de lo que fue el caudillismo (que a su vez es tribu-
tario del poder vicario de la monarquia), estd presente en el imaginario poli-
tico como una institucidn con ribetes mégicos y hasta providenciales. Por otra
parte la situacién actual coloca a la presidencia en una distribucion del poder
para la que no estd organizada institucionalmente, lo que la deteriora y, peor
aun, apela a alientos restauradores del presidencialismo autoritario, de cuyos
influjos estin permeadas en distinto grado todas las fuerzas politicas signifi-
cativas.

Otro obsticulo importante es la inexistencia de la reeleccién. Esta ausencia
dificulta la consolidacién de la carrera legislativa, del proceso legislativo y del
control ciudadano sobre el desempefio de legisladores y partidos politicos. Es
dificil pensar en que la estructuracién de una forma de integrar el gobierno de
modo mds plural y profesional conlleve eventualmente todas las consecuencias
positivas que podria tener mientras esta herencia del autoritarismo no sea, fi-
nalmente, removida.

Un tercer obsticulo estd representado por las fuertes asimetrias que presenta
el federalismo en México. La institucién municipal disminuida, la debilidad
(principalmente debida a la no reeleccién y al control central) de las legislatu-
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ras estatales y la persistencia del poder desproporcionado de los gobernadores
como «hombres fuertes», también heredada del sistema autoritario, constitu-
yen formas de organizacién del poder local que dificilmente pueden contrapesar
el poder de las instituciones del gobierno federal.

No obstante, por otro lado nos encontramos con los posibles estimulos que
provienen de la forma en que actualmente funciona el sistema politico. De en-
tre ellos cabe destacar los siguientes.

Como sefialamos antes, cada dia es mds patente, como tendencia no solamente
nacional, sino mundial, que los sistemas de gobierno presidencial y los de parti-
dos multiples no se llevan. Bien observada la realidad internacional, los sistemas
que tienen mds éxito en los paises con «nuevas» democracias exitosas (Espafia,
Portugal y Grecia) tienden a ser mayoritariamente parlamentarios o semiparla-
mentarios, precisamente porque responden a realidades en que la representacion
politica es fruto de una diversidad que no es oprimida por el bipartidismo.

Por otra parte, la decadencia de los sistemas presidenciales es cada dia mds
patente. No es demasiado aventurado decir, de cara a la experiencia latinoa-
mericana y mundial, que el presidencialismo, minoritario en el concierto de los
estados nacionales, es una reminiscencia de las antiguas monarquias alli donde
fueron destruidas (Francia) o eran inexistentes, pero donde la formacién de la
nacién requeria de un Ejecutivo extremadamente fuerte (Estados Unidos).
Desde este punto de vista, estos sistemas politicos representan un compromiso
entre el republicanismo que les dio su impulso revolucionario y las costumbres
del poder monarquico que se negaron a morir. Por el contrario, las formas par-
lamentarias representan, aun en paises donde se mantuvo la convivencia con la
monarquia (Inglaterra y Espaiia), el triunfo de las formas democraticas y par-
lamentarias sobre las reminiscencias de los sistemas autoritarios.

Por consiguiente, es vilido preguntarse si la opcidn por las variantes del pre-
sidencialismo es algo mds que una exageracion, y si las decisiones de reforma
institucional deberian tomar en serio la perspectiva histérica de conjunto que
permita dar mds peso a los sistemas del futuro que las herencias del pasado.

Para concluir, es necesario insistir en lo importante més que en lo accesorio.
Las reformas del régimen politico y el sistema de gobierno deben dar prioridad
ala gobernabilidad dentro de un pluralismo cristalizado en multipartidismo. La
democracia mexicana es demasiado joven para encerrarla en el corral de una par-
tidocracia poco entrenada para las practicas democriticas y republicanas, a la que
ademds se agregue la condicion de escasa y enrarecida. Mantener vivo el fuego
del pluralismo es una condicién que facilitard evitar la tentacién de la restaura-
c1én autoritaria.
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Las iniciativas orientadas a introducir cambios en el sistema de gobierno es-
tan en manos de los actores politicos con facultades para intervenir en el sistema
de decisiones legislativas. La suerte que en tiempos recientes han tenido las pro-
puestas de reforma no permite alentar gran optimismo sobre la idoneidad de
estos actores y sus disposiciones estratégicas para las indispensables transfor-
maciones del régimen. Mds alld de canalizarlas para llegar a acuerdos de refor-
mas de Estado que son a todas luces urgentes, las han diferido o dejado a un lado
0, en el mejor de los casos, utilizado en sus ticticas politicas para golpear ad-
versarios. El problema que es necesario plantear es por qué a los actores poli-
ticos les resulta mds conveniente apoyarse en las estructuras de un régimen en-
vejecido que alentar su transformacion.
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Conclusiones

Y todo lo dicho en este libro, ¢ qué tiene que ver con la ausencia de una regla a
la que alude el titulo? ; Cudl es esa regla y por qué estd ausente? En el primer
capitulo abordamos las contribuciones de H. L. A. Hart (1998) y de Hampton
(1994) a la teoria del derecho y la politica. Sugerimos que el concepto reelabo-
rado por la segunda de «regla(s) de reconocimiento» no es solamente una re-
gla juridica, sino también politica.

La aceptacién social generalizada de que existe una sola institucion legiti-
mamente facultada para emitir reglas primarias de cumplimiento obligatorio es
una realidad, pero se presenta a manera de exigencia. Si un aspecto de la «regla
de reconocimiento» es ser una regla «secundaria» que define quiénes pueden
emitir leyes de cumplimiento obligatorio y bajo qué circunstancias, y quiénes
estin obligados a obedecerlas y/o hacerlas cumplir y bajo qué circunstancias,
dicho aspecto se cumple. Pero sigue existiendo la percepcidn, bien justificada
por lo dicho previamente, de que buena parte de esa legislacion es defectuosa,
que en aspectos importantes estd hecha o fue creada para satisfacer intereses par-
ticulares y, peor atin, que es una legislacién acompafada de un sistema judicial
que permite mérgenes inaceptables de impunidad y arbitrariedad.

En la democracia esta regla de reconocimiento opera sobre la legitimidad del
poder legislativo (nacional, estatal y municipal) y también sobre las institucio-
nes que aplican la ley en nombre del cuerpo social. La realidad sociolégica nos
permite aproximarnos a la precariedad de su implantacién en el pais. Diez mi-
llones de mexicanos son indocumentados en su propio pais, es decir, nunca han
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cumplido con el deber de presentarse en los registros publicos. E140% de la po-
blacién econémicamente activa estd situada fuera de la economia «formal». Los
miembros del poder legislativo son calificados por la poblacién como corrup-
tos y oportunistas. Varias instituciones fundamentales del sistema politico
como la autoridad electoral y los partidos politicos (de los que emana el poder
de legislar) alcanzan un nivel de desprestigio que los coloca en una situacion de
autoridades con baja confianza de la sociedad.

La regla de reconocimiento es, parcialmente, de obediencia. La pregunta per-
tinente es si, debido a la presencia de tantas «situaciones» marginales con res-
pecto de laley y quien la emite, esto hace que el derecho y quien lo emite sean
consistentes con la regulacién que se espera de la ley.

Lo que se encuentra ausente es una norma en la constitucionalidad que con-
cilie, dentro de sus prioridades politicas, en una forma democratica completa
y sin contradicciones fundamentales, el acceso al poder y su ejercicio en el ré-
gimen politico, y promueva que este, el Estado y la sociedad puedan estable-
cer una relacién nueva, un nuevo orden que deberia corresponder a un sistema
democrético cuya gestacion se originé en un impulso social y en unos accidentes
histéricos que el viejo sistema fue incapaz de contener.

La resistencia a instaurar una nueva férmula de legitimidad del poder poli-
tico y, por consiguiente, la renovacion de su autoridad para emitir reglas «pri-
marias» de obediencia obligatoria erosiona el Estado de derecho. La convivencia
de un sistema autoritario de organizacion del régimen de Gobierno que pro-
viene del momento culminante, entre 1928 y 1933, de refundacién politica de
la Constitucion de 1917, con un régimen electoral que se «liberé» de las ataduras
de esa refundacién y las sucesivas adecuaciones derivadas, neutraliza las aspi-
raciones y los esfuerzos por instaurar un verdadero Estado democratico de de-
recho.

Mientras que el ciudadano se vuelve una figura actuante en el nuevo sistema
electoral y de partidos, sus representantes electos, una vez que llegan al ejerci-
cio de sus cargos quedan presos de un régimen construido para gobernar au-
toritariamente. Sobre estas bases resulta inalcanzable la autonomia normativa
que un Estado democrético requiere, dada la sobreposicion que sobre él se efec-
tda de las conductas estratégicas y oportunistas de los actores politicos.!*?

Mientras la organizacion del régimen politico no sea objeto de cambios ma-
yores, como los sugeridos paginas atrds, no puede esperarse un cambio que des-
trabe el desarrollo democritico de los atavismos autoritarios que lo detienen.
Abrir la puerta a esos cambios serfa instaurar una nueva regla de caricter ter-
ciario (Hampton, 1994: 37), precisamente la que caracteriza a un Estado de-
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mocrdtico. La que permite que los ciudadanos actiien con mayor libertad para
decidir qué régimen politico democratico requiere el pafs. La que haga posible
que el ciudadano se coloque como la figura central del proceso politico nacio-
nal. La que haga posible llegar a acuerdos paramétricos sobre la reforma del ré-
gimen que, para ser duraderos, deberian de ser al menos tan sélidos como los
que en el periodo 1928-1933 hicieron posible el sistema presidencialista de par-
tido hegeménico, pero esta vez en respuesta a la reclamacion persistente de que
solo es susceptible de obediencia una autoridad constituida mediante procedi-
mientos democriticos y una legalidad ordenada para la equidad y la justicia.
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Notas

Introduccién

1. Que fue una «reforma de la Constitucién de 1857».
2. Los trabajos de esta comisién fueron compendiados en Porfirio Mufioz Ledo, 2001.
3. Los trabajos de los foros se compilaron en Francisco Valdés Ugalde, 2002.

Capitulo 1. Constitucidn y ciencia politica. Reglas de decision,
régimen de poder y coordinacién estratégica

4. Véase Arrow, 1963: p. 1 n.

5. La paradoja de Hobbes consiste en que, al descubrir la necesidad de una justificacién
del derecho, el autor de E! Leviatdn introduce la idea de un «argumento regresivo», segiin
el cual cada nivel de ejercicio de la autoridad conduce a una justificacién fuera de él hasta
encontrar un «tope». Aunque el razonamiento de Hobbes conducia a reconocer la sobera-
nia popular en dltima instancia, por las circunstancias de su época la regresa al monarca y
considera que si el pueblo fuera la tiltima instancia de la legitimidad del poder politico se-
ria imposible un sistema de gobierno estable.

6. Como se muestra en los siguientes dos capitulos, el hecho de que el autoritarismo en
México no haya sido aceptado por todos no fue obsticulo para que se impusiera. Basté con
que los actores clave del sistema politico, con la suficiente aceptacién de la poblacién poli-
ticamente relevante, le dieran su aquiescencia para que se mantuviera en el poder y fuese es-
table. Cuando esta aceptacién se trocé por otra, la validez de la conformacién del sistema
autoritario cambié y en su lugar intervino la exigencia de un sistema politico distinto, con
una legitimidad no autoritaria.

7. Por ejemplo, una monarquia o democracia, etc.

8. A partir de este momento denominaremos regla de reconocimiento a este concepto de
Hart asi modificado por Hampton.
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9. La idea de que existen «decisiones fundamentales» en las constituciones va asociada
a esta distincién, aunque no se identifica totalmente con ninguna de estas posturas.

10. En la teorfa de la justicia de Rawls, el primer principio de justicia estipula que «cada
persona tiene el mismo derecho irrenunciable a un cuadro de igualdad de libertades basicas
compatible con el mismo cuadro de libertades para los demds». El segundo principio dice
que «las desigualdades sociales y econémicas deben satisfacer dos condiciones: primero es-
tar vinculadas a los cargos y posiciones abiertas a cualquiera bajo condiciones de igualdad
de oportunidad, y segundo, deben existir en beneficio de los miembros de la sociedad me-
nos aventajados». Este segundo principio es conocido como principio de diferencia o «/e-
xtmin» (Rawls, 2001: 42).

11. Es decir, que la legislacidn o reglas primarias sean inequivocamente reglas del grupo
apoyadas y hechas cumplir por la presién social de este.

12. Que no necesariamente rednen las condiciones del primer y segundo principio de jus-
ticia; a pesar de su insuficiencia, preservarlos es una condicion de su ulterior evolucién ha-
cia un nivel propiamente democritico en sentido de estricta justicia.

13. Para un anilisis de la constitucién como ley véase Fix Zamudio (2000).

14. Véase p. e. Kant (1968: 139-181).

15. Acaso sea posible solo en situaciones puntuales de la vida comunitaria o en la me-
dida en que los medios técnicos permitan la extensién de la accién de los ciudadanos sobre
los actos de gobierno. A pesar de que las comunicaciones modernas anticipan esta posi-
bilidad, atin estamos lejos de que se haga factible un cambio sustancial de esta imposibili-
dad.

16. Samuel Huntington (1991: 13-26) ha mostrado la forma en que a cada «ola» demo-
cratizadora le ha seguido una regresién parcial, por la cual varios Estados que evoluciona-
ron en esa ola hacia la democracia sufrieron posteriormente regresiones autoritarias.

17. La aceptacion de estos principios es en si mismo un acto de cooperacién, pero de esta
surgen reglas de coordinacién para realizar actividades no cooperativas como la competen-
cia econémica y politica, o aquellas orientadas a procurarse el bienestar personal y de
grupo.

18. Este principio resulta valido tanto para el orden interno como para las relaciones in-
ternacionales.

19. Para una exposicién cldsica de esta distincidn, véase Riker (1982).

20. Por esta raz6n no son modificables por los mecanismos de negociacién politica co-
munes, sino por mayorias calificadas, representativas de consensos muy amplios.

21. Para una ampliacién de este argumento, véase Valdés Ugalde (2000).

22. Para un tratamiento del problema en Hobbes, véase Valdés Ugalde (2000). Véase tam-
bién Kant (1968: 139-197).

23. Este componente parece paraddjico: la obligacién de producir bienes publicos con-
siderada en s{ misma como bien puiblico. No existe ninguna paradoja, pues la razén por la
que en cada Estado varian los tipos de servicio que el gobierno estd obligado a prestar es por-
que en todos los casos se reconoce que el deber de hacerlo es un bien publico, si bien el tipo
de bienes concretos puede variar de un caso a otro.

24. Para una revision de la relacidn entre la historia de las guerras de religion y el libe-
ralismo politico, véase Rawls (1993).

25. Los descubridores del dilema del prisionero fueron Flood y Dresher en 1950 (Har-
din, 1982: 16), quienes estuvieron interesados en probar la solucién de John Nash para los
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juegos no cooperativos, entendidos como aquellos en que los jugadores no pueden confa-
bularse.

26. Para una exposicion de la tradicién explicativa que toma estos principios como punto
de partida puede consultarse Vanberg (1999: 13-50).

27. Las opciones cooperar-desertar y desertar-cooperar del dilema del prisionero han sido
también definidas como equilibrios de Nash (1951). John Nash (1951) expuso que la solu-
cién més equilibrada en una relacién entre dos agentes es aquella que resulta 6ptima para cada
jugador. Por lo tanto, desde el punto de vista del equilibrio de Nash, el que uno obtenga la
méxima ganancia posible y el otro la maxima pérdida, resulta ser el mejor equilibrio para cada
jugador.

28. El dilema del prisionero, tanto en la versién de una jugada como en la iterativa, fue
ampliamente analizado por Luce y Rafia (1957). Posteriormente, Rapoport (1974) inicié la
investigacién experimental sobre este dilema. Los estudios mds recientes abordan el problema
desde la perspectiva de la mayor complejidad que implican juegos iterativos de miltiples ju-
gadores (Axelrod, 1984, 1997, 1999).

29. Para expresar esta matriz me he basado en Gichter y Thoni (2007: 176).

30. Von Neuman y Morgernsten (1944) realizaron contribuciones seminales a la teorfa
de los juegos. Estos autores definieron dos posibilidades en los juegos finitos de dos acto-
res: una, donde la estrategia dominante resulta en perjudicarse lo menos posible, y otra, donde
se persigue beneficiarse lo mds posible. En este sentido, cabe advertir que no es lo mismo
que los agentes intenten cooperar para ganar lo mds posible que una posicién defensiva donde
se coopera al minimo para perder lo menos posible. Si trasladamos esta diferenciacién al juego
econdémico y social de gran escala, podemos inferir que si los agentes son esencialmente de-
fensivos, la productividad media tenderd a reducirse y si los actores en realidad son muy ac-
tivos (porque tienen una plataforma de confianza muy alta), la productividad tenderfa a au-
mentar. En politica, asimismo, la combinacién de equilibrio o desequilibrio entre
competencia y cooperacién entre actores determina el grado en que las politicas del Estado
apoyan el bienestar social e incluso la confianza en agentes y actores. En términos politicos,
la presuncidn de que el otro cooperard o desertard no deriva de la buena voluntad de los ju-
gadores, sino de las reglas a las que estos se encuentran sujetos, las cuales son el control po-
litico sobre los agentes que ejercen los ciudadanos y las instituciones en los que estos de-
positan esa facultad de control. A mejores reglas, mayor introduccién de la cooperacién y
viceversa.

31. En contraposicion con la conceptualizacion de las constituciones como juegos infi-
nitos, podemos ejemplificar un juego finito observando una eleccién de autoridades. En este
sentido, una campafia electoral es un proceso que tiene principio y fin. Se parte de la selec-
cién de candidatos dentro de los partidos participantes para convencer de los beneficios o
perjuicios que puede dar tal o cual inclinacién de la voluntad popular y, finalmente, se pro-
duce una votacién donde hay un ganador. Ese es un juego finito. Empero, la repetitividad
de las elecciones las sitda en un segundo plano como parte de un juego no finito, que es el
que trata de normar una constitucién (por ejemplo, «prohibiendo» la dictadura).

32. Es el caso de Nicolds Maquiavelo y Thomas Hobbes, que pensaron la politica a par-
tir de los cdlculos requeridos por el ejercicio «crudo» del poder.

33. A modo de ejemplo, podemos referir que un caso tipico de la situacién N-1 es la eva-
sién de impuestos. Justamente porque el grupo es grande y porque los individuos en ese
grupo estn en situacién de anonimato, pueden aprovecharse de nichos por los cuales eva-
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dir su contribucién, usufructuando los bienes publicos que el resto continda pagando. Sin
embargo cuando esta situacién del grupo menos uno se generaliza, cuando la mayoria de los
individuos se conducen de manera oportunista, sobreviene un déficit en la produccién de
bienes publicos. Para una revisién de los problemas de N-1 y 1/N, véase Lane (1996: 176-
178); para una revision de los problemas de accién colectiva en grandes grupos, constiltese
también la obra seminal de Olson (1965).

34. La historia del «socialismo realmente existente» en el siglo XX es un caso de subop-
timalidad producida por un abandono del intercambio voluntario. La historia de América
Latina, con sus acentos en exclusién social y autoritarismo, constituye otro ejemplo.

35. Es importante advertir que, desde el estricto punto de vista del célculo de la opti-
malidad o suboptimalidad, en presencia y prioridad de los valores de la libertad, la justicia
y el sufragio ciudadano, la democracia resulta ser mas competitiva que otros sistemas como
los autoritarios y los totalitarios, por la reduccién de los costes de negociacién que trae con-
sigo. Sin embargo, la democracia, por el solo hecho de serlo, no tiene la capacidad para la
maximizacién plena de dicho éptimo, sino que ello estd en funcién de la estructura institu-
cional especifica que la organiza y la que se deriva de ella.

36. En este punto, la Constitucién mexicana define que el gobierno debe llevar a cabo
un programa obligatorio («Plan Nacional de Desarrollo») para la atencién de los problemas
del desarrollo nacional.

37. Por ejemplo, en lo que se ha dado en llamar el capitulo econémico de la Constitu-
cién se define la obligacién de cada Administracién gubernamental de generar un plan na-
cional de desarrollo y de ahi se derivan una serie de deberes y normas que estipulan cémo
deben llevarse a cabo las politicas publicas.

38. El mejor andlisis de este modelo puede encontrarse en Zaremberg (2003).

39. Hasta el 13 de noviembre de 2007 los articulos constitucionales han sido reforma-
dos en 456 ocasiones. El titulo VI (Trabajo) ha sido el més reformado, con 21 cambios en el
articulo 123. El titulo III (Divisién de Poderes) ha sido el segundo mds reformado con 59 re-
formas.

Capitulo 2. La cooperacién por cooptacidn: el sistema presidencialista
de partido hegeménico

40. La primera etapa reconocida de este cambio es la introduccidn, en 1964, de diputa-
dos de partido, que permitieron una pequefia ventana a la representacién proporcional, si
bien esta fue tan minoritaria que resulté insignificante desde el punto de vista de la capaci-
dad para formar alianzas y tener un peso especifico en la definicién de medidas legislativas.

41. En las elecciones presidenciales de 1982, el Partido Revolucionario Institucional ob-
tuvo el 68,5% de la votacion; en 1988 el 49,1%; en 1994 el 48,6%; en 2000 el 36,1%, y en
2006 el 22,2% de los votos. En las elecciones de los diputados de mayorfa: en 1988 el PRI
obtuvo el 52,0%; en 1994 el 60,0%; en 2000 el 36,9%; en 2006 el 28,2% y en 2009 el 61,3%
de los votos. En cuanto a los estados: en 1985 el PRI gobernaba las 32 entidades; en 1990,
30; en 1995, 28; en 2000, 19; en 2006, 18, y en 2009, 19.

42. Por ejemplo, convertir a la Suprema Corte de Justicia en la maxima autoridad en ma-
teria constitucional o, por el contrario, crear un Tribunal Constitucional.
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43. El articulo 135 de la Constitucién define una figura peculiar denominada coloquial-
mente el constituyente permanente. Consiste en que, para la reforma de la Constitucién, se
requiere de la aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes de las cima-
ras de Diputados y Senadores en sus respectivas sesiones, ademds de la mayoria de las 31 le-
gislaturas de los estados de la federacién. Cabe aclarar que los dnicos facultados para pre-
sentar ante el Congreso iniciativas de ley (y, por consiguiente, de reforma constitucional) son
el presidente de la Republica, los miembros del Congreso de la Unién y las legislaturas es-
tatales, como cuerpos colegiados.

44. A pesar de su funcién como reglas de unanimidad, las constituciones no han de ser,
necesariamente, expresivas de la mayoria numérica de la sociedad, sino satisfactorias para los
agentes y grupos decisivos en la toma de decisiones y susceptibles de recibir la aquiescen-
cia de la mayoria (Hardin, 1999: 110).

45. Las constituciones varfan en un rango que va desde las que no admiten cambios, hasta
las que van modificindose de acuerdo con la interpretacién judicial. La Constitucién mexi-
cana prevé el mecanismo por el cual puede ser «reformada o adicionada», pero no establece
c6mo debe procederse para formular en caso necesario una nueva Constitucién que sustituya
a la anterior. Tampoco hay acuerdo sobre si es posible «reformar» o «adicionar» la Consti-
tucién mediante una revisién completa del texto equivalente a una «nueva constitucién».

46. Esta denominacién hace referencia a dos elementos que se combinan de manera par-
ticular en el caso mexicano. Un sistema politico presidencialista, donde el presidente es la
autoridad politica y normativa mixima del sistema, y un sistema de partido hegeménico, tal
como lo caracteriza Giovanni Sartori, quien sostiene que México representa un caso de sis-
tema de partido hegeménico pragmatico. Segin su punto de vista, el sistema de partido he-
gemonico se distingue porque: «...no permite una competencia oficial por el poder, ni una
de facto. Se permite que existan otros partidos, pero como partidos de segunda [...] pues no
se les permite competir con el partido hegeménico en términos antagénicos y en pie de igual-
dad. No solo no se produce de hecho la alternacién; no puede ocurrir, dado que ni siquiera
se contempla la posibilidad de una rotacién en el poder» (1980: 278).

47. A pesar de las reformas que hicieron posible la competencia electoral, la legislacién
sobre la materia sigue arrastrando «asignaturas pendientes» que no ha atendido debido a la
situacién general de obsolescencia del régimen politico.

48. Se entiende por equilibrio el punto en que ninguno de los actores tiene incentivos para
desarrollar una estrategia de salida o desercién del juego.

49. Luego de la alternancia en la presidencia de la Reptblica en 2000 ha persistido la di-
ficultad para conseguir acuerdos que hagan posible la aprobacién por el Congreso de la ma-
yor parte de las iniciativas mds importantes del presidente de la Reptblica, comenzando por
la desaparicién de la «reforma del Estado» de la agenda gubernamental, las radicales en-
miendas que sufrié la iniciativa de «ley indigena» en manos del Senado, el rechazo del pro-
yecto de reforma fiscal y las llamadas «reformas estructurales» (energética y laboral).

50. Los estudios juridicos sobre este tema particular se enfocan normalmente a exami-
nar estas reformas desde el punto de vista de la estructura juridica de la Constitucién. En-
tre estos estudios, los que dan cuenta del desarrollo del presidencialismo aislan, por lo re-
gular, las disposiciones constitucionales referidas directamente a reforzar el poder de la
institucién presidencial, pero no estudian los efectos politicos de conjunto de cada una de
las reformas mencionadas sobre el sistema politico. Una excepcidn la constituye Marvan La-
borde (1997).
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51. Lainiciativa es presentada en primera persona por el general Obregén, aunque en el
Diario de Debates de la Cdmara de Diputados apareci6 canalizada por un grupo de diputa-
dos cercanos a él, con lo que se mantuvo la formalidad del articulo 71 que faculta para ini-
ciar leyes al presidente, a los miembros del Congreso y a las legislaturas de los estados (Dia-
rio de Debates de la Cdmara de Diputados, 14 de mayo de 1928).

52. Con la resultante aprobacién de la iniciativa en ambas cimaras del Congreso fueron
modificados los articulos 73, 74, 76, 79, 89, 94, 96, 97, 98, 99, 100 y 111.

53. Diario de Debates de la Cdmara de Diputados, 14 de mayo de 1928, p. 5.

54. Diario de Debates de la Cimara de Diputados, 14 de mayo de 1928, p. 7.

55. Mediante el decreto se reformé el articulo 73, fraccién VI, bases 1.2, 2.2 y 3.2,

56. Diario de Debates de la Cimara de Diputados, 18 de mayo de 1928, pp. 9-14.

57. En esa ocasién fueron modificados los articulos 51, 55 (fracs. V y VI), 56, 58, 59, 83,
84, 85, 73 (fracs. XXVI), 79 y 115. La reforma entr6 en vigor en abril de 1933.

58. En cualquier forma, el articulo 60 establecia que cada Cédmara calificaria las eleccio-
nes de sus miembros y que sus resoluciones serfan inatacables, una disposicién que no fue
alterada en 1933.

59. A los gobernadores se aplicaba, al igual que al presidente, la prohibicién de reelec-
cién desde la Constitucién de 1917, aunque el recurso de argucias interpretativas habia he-
cho posible que varios gobernadores fueran reelegidos.

60. Diario de los Debates de la Cimara de Diputados, 14 de diciembre de 1932, pp. 3-9.
Salvo indicacién contraria, las citas subsiguientes corresponden a la misma fuente. En todos
los casos las cursivas son afiadidas.

61. La Constitucion del pueblo mexicano, tomo VII: 275-276.

62. Este razonamiento forma parte de una etapa que se viviria a continuacién y que no
abordaremos aqui: la organizacion corporativa de las clases trabajadoras por el Estado en el
Partido de la Revolucidn, etapa que corresponde al periodo de gobierno del general Lizaro
Cirdenas (1934-1940) (Cérdova, 1974). Cabe mencionar que en su discurso en defensa del
proyecto de reformas Padilla se refiere a la situacién de la Rusia comunista y la Italia fas-
cista como ejemplos de organizacidn institucional, no para imitarlos, sino para apuntalar la
necesidad de la reforma. No obstante, el ejemplo de Italia formard parte en lo sucesivo de
una imagen de la organizacién de las masas que tendria una influencia importante, asi fuera
meramente contextual, en el derrotero que seguiria el PNR para transformarse en partido
de masas (PRM) y en un monopolio politico.

63. Ademids de Ezequiel Padilla y Gonzalo Bautista, lo refirieron Octavio Trigo, Luis
L. Le6n. La cita es de una intervencién de éste tltimo.

64. Otro asunto es lo ocurrido en los puestos de designacién de la Administracién Pa-
blica, que abrieron mds posibilidades a carreras de servicio de medio y largo plazo, aunque
estuvieron sometidas casi siempre al arbitrio de las autoridades politicas superiores. No es
nuestro objeto este problema, pero la debilidad «autoinfringida» de la clase politica generé
la fuerza de una clase burocritica centralizada, vertical y patrimonialista, capaz de actuar a
través de coaliciones entre posiciones burocriticas y camarillas politicas.

65. Este articulo aparece en la Constitucién de 1917 con el numeral 135, pero corresponde
al articulo 127 de la Constitucidn de 1857. La diferencia consiste en que en esta dltima se es-
tablecia que, para que la constitucién pueda ser adicionada o reformada, se requiere que el
Congreso de la Unién, mediante el voto de las dos terceras partes de sus individuos presentes,
acuerde la reforma o que esta sea aprobada por la mayoria de las legislaturas de los estados.
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En cambio, en la Constitucién de 1917 se establece que, para modificar la constitucién, se
requiere que el Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras partes de sus indivi-
duos presentes, acuerde la reforma y que esta sea aprobada por la mayorfa de las legislatu-
ras de los estados.

Capitulo 3. La desercién por conveniencia: la democracia
pluralista incompleta

66. Desde 1917 hasta 2008 las leyes federales que més se han reformado son: el Cédigo
Penal Federal, con 95 reformas; la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas
de Seguros y el Cédigo Civil Federal, con 47; el Cédigo Federal de Procedimientos Pena-
les, con 46; la Ley del Impuesto al Valor Agregado, 39, y el Cédigo Fiscal de la Federacién,
38.

67. Hasta la entrega de estas paginas al editor las reformas aprobadas luego del periodo
que aqui analizamos adolecen del doble defecto caracteristico que define la tesis de este tra-
bajo: un alto coste de negociacion para el cambio y poca relevancia del mismo en términos
de su diferenciacién del pasado reciente y remoto.

68. Para una descripcién de estos mecanismos en los casos sefialados véase Sartori (2001:
176-187).

69. Sartori explica estas diferencias al comparar los sistemas presidenciales, semipresi-
denciales y sus peculiares adaptaciones a los paises latinoamericanos (2001: 101-110, 136-156).

70. Véase cuadro 8.

71. En la eleccién de 2000 se formaron las siguientes coaliciones: el PAN compiti6 con
el Partido Verde Ecologista de México. El PRD compiti6é como Alianza por México, que in-
clufa el Partido de la Revolucién Democritica, Partido del Trabajo, Convergencia por la De-
mocracia, Alianza Social y Partido de la Sociedad Nacionalista. En la eleccién de 2006 se for-
maron las siguientes coaliciones: el PRI compitié con el Partido Verde Ecologista de México.
EIPRD compitié con el Partido del Trabajo y Convergencia por la Democracia.

72. Entiendo por pardmetro su definicién més elemental: dentro de la estadistica baye-
siana, se trata de la probabilidad de distribucidn de una variable en una poblacién. En este
caso las variables son simplemente los subconjuntos de los valores individuales de los acto-
res politicos y de los valores definidos en las jerarquias de preferencias sociales.

73. En junio de 2008 se inicié en el Senado la reforma de los articulos 69 y 95 de la Cons-
titucién, que elimina la obligacién del titular del Ejecutivo a presentarse anualmente a la aper-
tura de Sesiones del Congreso para rendir un informe. Subsiste tan solo la obligacién de en-
tregarlo por escrito y de responder con posterioridad unas «preguntas parlamentarias»
dirigidas por escrito al presidente y la facultad del Congreso de llamar a comparecer a los
secretarios del gabinete.

74. La obligacién del Congreso de tomar decisiones en materia legislativa es formalmente
laxa. Solo en algunos casos se encuentra obligado a legislar con plazos perentorios. Esto fa-
cilita que muchas iniciativas sean propuestas con poca claridad técnica y que puedan dila-
tarse incluso entre diferentes legislaturas.

75. Para conocer la importancia y cambios que implican estas 58 reformas estructurales
presentadas en el periodo 1997-2006, las clasificamos utilizando una escala del 1al 5 a par-
tir de las siguientes variables:
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* Reforma que altera el disefio del sistema politico mexicano posrevolucionario.

e Supone una modificacién importante en las funciones rectoras y/o econémicas del Es-
tado mexicano.

¢ Esun tema que genera gran controversia y posiciones contrarias entre los partidos po-
liticos con representacién en el Congreso de la Unién.

e En una reforma cuya aprobacién implica una modificacién en la relacién de los pode-
res de la Unidn (por ejemplo, una iniciativa que refuerza el federalismo fiscal altera la re-
lacién entre dos niveles de gobierno o las reformas al poder judicial).

¢ Su discusién y aprobacién es capaz de generar movilizacién social de aprobacién o re-
chazo (por ejemplo, la reforma energética o la ley de transparencia).

Cuando una iniciativa presentaba las cinco caracteristicas fue clasificada en el rango 5;
si reunfa cuatro en el 4 y asf sucesivamente.

76. Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1977, p. 2.

77. Diario Oficial de la Federacion, 7 de abril de 1986, p. 2.

78. Idem.

79. Diario Oficial de la Federacion, 3 de septiembre de 1993, p. 2.

80. Idem.

81. Diario Oficial de la Federacién, 2 de agosto de 2004.

82. A la prolongacién de los periodos congresuales hay que afiadir la modificacién del
formato del informe presidencial que hace posible a partir de 2008 hacer dnicamente la en-
trega de un informe escrito sobre «el Estado que guarda la Administracién Pablica».

83. En la reforma de 2007 se introdujo una reduccién a este financiamiento por la via de
menor gasto en propaganda pagada en los medios electrénicos de comunicacién. Sin embargo,
esta disminucién no modifica la 16gica de accién. Véase infra los cuadros 12 y 13.

84. Véase supra el cuadro 10 («Valoracién de iniciativas estructurales»). Fuera del periodo
de revisién hay que incluir la reforma politica de 2007, que cancel la compra directa de pro-
paganda electoral para partidos y candidatos.

85. Existen otros 6rganos fuera del poder judicial de la Federacién que poseen funciones
jurisdiccionales, como las juntas de conciliacién y arbitraje, tribunales fiscales, tribunales
agrarios y tribunales de lo contencioso administrativo. Aqui tomamos en cuenta los aspectos
fundamentales de la imparticién de justicia en la esfera del poder judicial a nivel federal.

86. Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el 31 de diciembre de 1994.

87. El nombramiento de los ministros lo realiza el Senado a partir de una terna propuesta
por el presidente, se establecen los plazos para la seleccién de estos y se estipula que las li-
cencias solicitadas por un ministro no podrin exceder los dos afios de duracién.

88. Publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 22 de agosto de 1996.

89. Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 11 de junio de 1999.

90. Un dato reciente en este sentido es la decisién del Congreso de no dar paso a las «ac-
ciones colectivas», es decir, a los procesos que, iniciados por un individuo u organizacidn,
pudiesen admitir la suma de personas fisicas y morales en las mismas circunstancias para de-
fenderse de abusos por parte de empresas u autoridades. Véase Gaceta Parlamentaria del 17
de abril de 2009.

91. La relacién entre poderes ejecutivos, legislativos y municipales en cada entidad
puede variar en algunos casos segtin cada constitucién local, pero en lo esencial no se ha mo-
dificado la centralizacién introducida en 1933.

92. En Canctin en 2002.
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93. En el periodo que hemos analizado, la Federacién capta un promedio anual de cerca
del 90% del total de la recaudacién fiscal, mientras que los demds érdenes de gobierno tni-
camente el resto.

94. Si bien la fundacién formal de la CONAGO se produce el 13 de junio de 2002, para
estas fechas ya se habia producido la primera declaracién.

95. Mayoria equivale a que el partido del gobernador tiene mayoria en la legislatura lo-
cal; dividido implica que otro partido distinto al del gobernador tiene la mayoria; sin ma-
yoria quiere decir que ningun partido la tiene.

96. Véase supra, cap. 1, n. 27.

Capitulo 4. La regla ausente

97. Una apreciacién mds extensa puede encontrarse en Valdés Ugalde (1997: 203-255).

98. En el caso de México, el «error de diciembre» provocd una disminucién del 6,5% de
los ingresos por habitante entre 1994 y 1996, lo que hizo que el indice de pobreza aumen-
tara un 7% solo en esos dos afios. En cuanto a la desigualdad, en 1996 ¢l 73% de los hoga-
res urbanos y el 69% de los rurales recibian ingresos inferiores al promedio nacional; el 40%
de los hogares urbanos mas pobres recibian solamente el 18% del total del ingreso, mien-
tras que el 10% de los hogares con mayores ingresos acumulaba el 31% del ingreso total.
En 1996 €l 43% de la poblacién trabajadora urbana se ocupaba en actividades econdmicas
de baja productividad (CEPAL, 1999). Simultineamente, el Banco Mundial informa de que,
en 1996, la deuda externa representé mds del 12% del producto interno bruto. A pesar de
las fluctuaciones debidas a los periodos de crecimiento econémico esta carga se mantuvo en
niveles onerosos para la marcha de la economfa. Por su parte, los salarios disminuyeron con-
sistentemente: de representar casi el 30% del gasto total de la economia en 1975, bajaron en
1995 al 18%. A todo esto debe sumarse la emigracién de alrededor de siete millones a los
Estados Unidos. Entre 1980 y 1996, las remesas enviadas por los trabajadores migratorios
a México se incrementaron de 698 a 4.224 millones de délares, es decir, se multiplicaron por
seis. Esta tltima cifra representa més de la cuarta parte de los ingresos petroleros de 1996
(Banco Mundial, 1998).

99. Elevacién del financiamiento al tope, representado por el monto otorgado al PRI, y
separacién, en principio, de este respecto de otras fuentes no legales de recursos.

100. Definicién evolutiva: un grupo de seres se afsla del resto de su especie y sus miem-
bros pueden evolucionar ripidamente porque son un pequefio grupo; después su nimero
aumenta y sustituyen a la especie materna.

101. Para los datos actualizados hasta 2006 véase el capitulo precedente.

102. En el caso de México la hegemonia constitucional de un partido consiste en man-
tener una representacion de al menos dos tercios de ambas cdmaras del Congreso de la Unién
y mayoria absoluta en las legislaturas de 16 entidades federativas.

103. Esto no significa que la <huella autoritaria» se limite a ellas, pero en estas tiene su
origen. El «corporativismo» cardenista, persistente en muchas de sus facetas, y un sinnimero
de adecuaciones constitucionales y legales a lo largo del siglo xx deben ser analizadas en este
registro para dar cuenta del enorme peso que atn tiene la decisién original (y reiterada) de
hacer del Estado mexicano un Estado autoritario.

104. Ni tnicas, ni exclusivas, pero si eficaces.
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105. En el supuesto de que los resultados oficiales de la eleccion presidencial de 1988 sean
creibles, esta tendencia también abarcaria dicha eleccién, lo que arrojaria un total de 18 afios,
incluyendo la eleccidn de 2006.

106. Aunque a medida que se ha «<normalizado» la competencia electoral en un nivel de
mayor competitividad, el drbitro tiende a perder capacidad de regulacién y a ser «<moldeado»
por los jugadores.

107. Los votos cuentan y se cuentan. No obstante, persiste en este orden la exclusividad
ala hora de presentar candidaturas de los partidos politicos, lo que los fortalece adicional-
mente y contribuye al distanciamiento de la ciudadanfa.

108. Como se describe en el capitulo 2, las reformas constitucionales de 1932-33 inclu-
yeron en el articulo 115 unas reglas fijas para todos los municipios del pais que limitaron el
campo de decisién a las legislaturas de los estados. El motivo de evitar la reeleccién ha aca-
rreado hasta hoy la consecuencia de impedir el ejercicio de la facultad estatal sefialada en el
articulo 40.

109. Al concluir este libro fue presentada por el Ejecutivo Federal una iniciativa de re-
formas que por primera vez inclufan aspectos fundamentales del sistema politico més alld de
lo electoral. Nos referiremos brevemente a esta iniciativa mds adelante.

110. Es el caso de la «ley Televisa», aprobada en 2005 por unanimidad en la Cimara de
Diputados y la inaccién legislativa frente a la concentracidn oligopélica de la industria de las
telecomunicaciones.

111. También creo necesario pensar de un modo alternativo la organizacién gremial que
surgi6 durante el tltimo de estos periodos para transitar hacia organizaciones democraticas
cuyos objetivos no sean el privilegio, la ineficiencia y la impunidad.

112. Un estudio detallado sobre las consecuencias de la no reeleccién consecutiva de le-
gisladores puede encontrarse en Campos Vargas (2003: 98-151).

113. Véase supra, cap. 1.

114. Existen distintos modelos posibles para un sistema de partidos sélido y eficiente.
El anélisis de los modelos alternativos seria objeto de otro trabajo. En cualquier caso, la
reeleccién tendria los efectos sefialados.

115. Tratamos los fundamentos analiticos de esta idea in extenso en el primer capitulo.

116. Luego, en 1993 se extiende una version de este principio al Senado.

117. Todas las cifras se consignan en porcentajes.

118. Las férmulas RP en esta eleccién fueron PAN/PVEM.

119. Por mayoria constitucional se entiende el control de dos terceras partes del Con-
greso y de al menos la mitad mds una de las legislaturas de los estados.

120. Méndez de Hoyos (2006: 136-138) muestra cémo la fuerza de la oposicién (al PRI)
creci6 hasta 2000 y se reflejé en triunfos electorales para los demds partidos, mientras que
el aumento del nimero de partidos de 6 a 11 para la eleccién del 2003 hizo regresar drésti-
camente la concentracién de distritos en el primer partido. La autora sefiala a la fragmenta-
cién del sistema de partidos como causa, pero es perfectamente consistente enunciarlo de otra
forma: la persistencia del «sistema mixto con dominante mayoritario» funciona en contra del
pluralismo y la representatividad, mientras que los actores politicos y los ciudadanos favo-
recen a estas ultimas.

121. Para una excelente sintesis de la mayor correlacién entre pluralismo y representa-
tividad con mayor empleo y distribucidn del ingreso, véase Colomer, 2001: 227-241 (capi-
tulo 5: «La eleccién de instituciones socialmente eficientes»).
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122. La propuesta mas completa de esta figura la ha ofrecido Diego Valadés (2003).

123. Desde su promulgacién hasta el 25 de septiembre de 2009, la Constitucién politica
se ha reformado en 500 ocasiones.

124. El Congreso local del estado libre y soberano de Chihuahua aprobd reformar la
Constitucion politica el 28 de septiembre de 1994. Estas reformas entraron en vigor el 2 de
octubre de 1994 mediante el decreto 403-94 XIV P.E.

125. La diputacién permanente de la LVIII legislatura del estado de Veracruz aprobé la
ley n.° 53, que reformo los articulos 1 al 84 y derogé los articulos 85 al 141 de la Constitu-
cién politica, para modificar de manera sustancial el texto constitucional. Las reformas fue-
ron publicadas en la gaceta oficial del estado el 3 de febrero de 2000.

126. Aunque este trabajo no se ha propuesto primordialmente el anélisis del poder ju-
dicial, sino una visién de conjunto del régimen politico que lo incluye, no puede pasarse por
alto la supuesta autonomia de los tribunales laborales, agrarios y administrativos. Por sus ma-
terias respectivas, se corresponden con el poder del presidente sobre estas materias, que co-
rri6 siempre en concordancia con la organizacién del partido hegeménico en obreros, cam-
pesinos y empresarios (una parte de estos ultimos afiliada al partido y otra organizada para
ser interlocutores directos del presidente para el avance de sus intereses).

127. Véase Francisco Valdés Ugalde, «Revisién integral de la Constitucién en Comisién
de Estudios para la Reforma del Estado. Conclusiones y propuestas», pp. 167-169.

128. En el Distrito Federal esto se ha superado solo parcialmente, pero la organizacién
de su régimen interno sigue participando de caracteristicas obsoletas, entre la mds importantes
la ausencia de régimen municipal, una «asamblea legislativa» muy limitada (que no es ni de
lejos una legislatura estatal) y un Ejecutivo en exceso fuerte y sin los debidos controles.

129. Esta posibilidad se ofrece, ademds, en las elecciones intermedias de un mandato pre-
sidencial, lo que sirve como ratificacién o rechazo del electorado a las politicas de gobierno.

130. Jefe de Gobierno o ministro en jefe capaz de integrar el gabinete en acuerdos con
el presidente y con el Congreso.

131. Para una revisién amplia del problema de la representatividad de la democracia,
véase Urbinati (2006).

132. Robert Dahl (2001: 72) desarrolla un argumento convincente cuando sefiala que la
mayor parte de los paises que se han convertido en desarrollados 7o han copiado la Cons-
titucién estadounidense, sino, al contrario, han elegido vias distintas, més cercanas al parla-
mentarismo o semipresidencialismo.

Conclusiones
133. A lo que hay que agregar el efecto multiplicador que este «ejemplo» opera sobre vas-

tos sectores de la sociedad que comprenden que el comportamiento cefiido a las reglas es con-
traproducente en comparacién con el comportamiento «anémico».
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Apéndice 1

Cuadro A-1
Reformas constitucionales por titulo (1917-2007)

Titulo Art. | NS articulos | N.° reformas | Reformas por art. | % ref./total ref.
T Garantias 1-38 38 97 2,55 21,05
individuales

T.II Soberania 39-48 10 24 2.4 5,04
LI Division 49-107 59 263 44 57,01
de poderes

LIV Responsab. 108-114 6 23 3,8 4,82
de los serv. pub.

IV Delosestados |15 1) 8 27 33 548
de la Federacién

T.VI Del trabajo 123 1 21 21 4,60
T.VII Prev. grales. 124-134 11 9 0,8 1,75
T.VIII De la

reforma de la 135 1 1 1 0,21
Constitucién

T.IX Dela

inviolabilidad de la 136 1 0 0 0
Constitucién

TOTAL 136 465 100

Fuente: 1. Pagina web de la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién: http://www.

cddhcu.gob.mx/ (Legislacién Federal, Reformas de la Constitucién). Actualizacién del 13

de noviembre de 2007. 2. Diario Oficial de la Federacién.
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Comentarios cuadro A-1

El titulo VI es el que més reformas (21) por articulo (1) presenta. El titulo III
es el siguiente en el orden, con 4 reformas por articulo (59). El titulo IV ha su-
frido 3,6 reformas por articulo (7). El Titulo V «De los estados de la Federa-
cién» sigue con 3,1 reformas por articulo (8). Los titulos I y II siguen con 2,5
y 2,3 reformas por articulo, respectivamente,

Por dltimo, los titulos VIII, VII y IX finalizan el orden de la secuencia.
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Datos estadisticos electorales

Apéndice 2

Cuadro A-2

Resultados del Partido Revolucionario Institucional en las elecciones presidenciales

© Flacso México

PRI Otros
1952 74,3 25,7
1958 90,4 9,6
1964 88,8 11,2
1970 83,2 16,8
1976 87,8 12,2
1982 68,5 31,5
1988 49,1 50,9
1994 48,6 51,4
2000 36,1 63,9
2006 22,2 77,8
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Cuadro A-3
Resultados en las elecciones presidenciales por partido politico
en los afios de competencia electoral

PAN PRI PRD Otros
2000 42,5 36,1 16,6 4,8
2006 35,8 22,2 35,3 6,7

PAN: Partido Accién Nacional. PRI: Partido Revolucionario Institucional. PRD: Partido
de la Revolucién Democritica.

Cuadro A-4
Resultados del PRI en las elecciones de diputados de mayoria
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PRI Otros
1964 83,3 16,7
1967 83,4 16,6
1970 83,5 16,5
1973 81,8 18,2
1976 82,2 17,8
1979 74,0 26,0
1982 74,7 25,3
1985 72,2 27,8
1988 52,0 48,0
1991 64,0 36,0
1994 60,0 40,0
1997 47,8 52,2
2000 36,9 63,1
2003 23,1 76,9
2006 28,2 71,8
2009 61,3 38,7
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Cuadro A-5
Resultados en la elecciones de diputados de mayoria por partido politico
en los afios de competencia electoral

PAN PRI PRD Otros
2000 425 36,1 16,6 48
2003 30,7 23,1 17,6 28,6
2006 35,8 222 35,3 6,7
2009 233 61,3 13 2,3

PAN: Partido Accién Nacional. PRI: Partido Revolucionario Institucional. PRD: Partido

de la Revoluciéon Democritica.

Cuadro A-6
Resultados del PRI en las elecciones de senadores

Eleccién PRI Otros
1952 100 0
1958 100 0
1964 100 0
1970 100 0
1976 100 0
1982 100 0
1988 93,7 6,3
1991 95,3 4,7
1994 74,2 25,8
1997 60,1 39,9
2000 36,7 63,3
2006 28,1 71,9
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Cuadro A-7

Resultado en las elecciones de senadores por partido politico

en los afios de competencia electoral

PAN PRI PRD Otros
2000 38,1 36,7 18,8 6,4
2006 33,5 28 29,6 8,9

PAN: Partido Accién Nacional. PRI: Partido Revolucionario Institucional. PRD: Partido

de la Revolucién Democritica.

Cuadro A-8

Resultados del PRI en las elecciones de gobernadores

1985 1990 1995 2000 2006 2009
PRI 32 31 28 19 18 19
Otros 0 1 4 13 14 13
Cuadro A-9
Congresos locales con mayoria del PRI
PRI Otros
1985 32 0
1990 30 1
1995 30 1
2000 23 9
2007 16 16
2009 21 11
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Cuadro A-10

Congresos locales por partido politico en 2007

PAN PRI PRD Sin mayoria
2007 11 16 5 0
2009 7 21 3 1

PAN: Partido Accién Nacional. PRI: Partido Revolucionario Institucional. PRD: Partido
de la Revolucién Democritica.

© Flacso México

Cuadro A-11
Ayuntamientos con mayoria del PRI
PRI Otros
1985 2.311 133
1990 2.067 377
1995 1.981 463
2000 1.392 1052
2006 688 1753

Fuente: base de datos del INAFED, SE-

GOB.
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Apéndice 3

Reformas constitucionales
por periodo presidencial
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Cuadro A-12

Reformas constitucionales por periodo presidencial

Presidente Ano Articulos reformados Total art.
reforma reformados
) ) 1921 | Articulo 73
ALVARO OBREGON 8 articulos
(1920-1924) 1923 Articulos 67, 69,72, 79, 84 y 89 Articulo reformados
Decimocuarto transitorio
PLUTARCO ELIAS 1927 | Articulos 82y 83 1§ arcea]
CALLES CAMPUZANO ) - a AR
(1924-1928) 1928 | Articulos 52, 73 (1.2 reforma, 2.% reforma), 74, reformados
76,79, 83, 89, 94, 96, 97, 98, 99, 100, 111 y 115
EMILIO PORTES GIL , 2 articulos
(1928-1930) 1929 | Articulos 73 y 123 reformados
PASCUAL ORTIZ 1931 Articulos 43 (1.7 reforma, 2.* reforma) y 45 4 articulos
RUBIO (1930-1932) (1.2 reforma, 2.* reforma) reformados
ABELA/RDO L. Articulos 51, 55, 56, 58, 59, 73 (1.* reforma, 22 articulos
RODRIGUEZ 1933 2.2 reforma), 79, 83, 84, 85, 115y 123 reformados
(1932-1934) : > /7589, 0% 69, 10 Y
Articulos 3. 32, 73 (1.* reforma, 2.* reforma),
1934
94y 95
) ’ 1935 | Articulos 43,45y 73
LAZARO CARDENAS 15 articulos
DEL RIO (1934-1940) 1937 | Articulo 27 reformados
1938 | Articulos 49y 123
1940 | Articulos 27,97 y 102
1940 | Articulo 73 (1.2 reforma, 2.* reforma)
1942 Articulos 5.% 52, 73 (1.% reforma, 2.% reforma),
117 y 123
MANUEL AVILA 18 articul
CAMACHO 1943 | Articulos 82 y 115 famc‘éos
(1940-1946) reformacos
1944 Articulos 32, 73 (1.7 reforma, 2.% reforma), 76,
89,94y 111
1945 | Articulo 27
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Presidente Adio Articulos reformados Total art.
reforma reformados
1946 | Articulos 3.°,73, 104 y 117
1947 | Articulos 27,73 y 115
MIGUEL ALEMAN 1948 | Articulos 20y 27 20 articulos
VALDES (1946-1952) reformados
1949 | Articulo 73
1951 | Articulos 49, 52, 73, 94, 97, 98, 107 y 131
1952 | Articulos 43 y 45
ADOLFO RUIZ . 2 articulos
CORTINES (1952-1958) 1953 | Articulos 34y 115 reformados
1960 Articulos 27 (1.* reforma, 2.% reforma), 42, 48,
52y 123
ADOLFO LOPEZ 1961 | Articulo 123 11 articulos
MATEOS (1958-1964) reformados
1962 | Articulos 107 y 123
1963 | Articulo 54 y 63
1965 | Articulo 18
GUSTAVO DIAZ 1966 gif“‘;l"s 73 (21; refform";’ f”r ef‘l’g‘?a)’ 79,838,891 19 articulos
ORDAZ (1964-1970) - fetorma, 2. retorma), 117y reformados
1967 Articulos 73, 94, 98, 100, 102, 104, 105 y 107
1969 | Articulos 30 y 34
1971 | Articulos 10, 73, 74 y 79
Articulos 52, 54, 55, 58 y 123 (1.* reforma,
1972
2.2 reforma)
. Articulos 4., 5.°, 27, 30, 43, 45, 52, 55, 73, 74, )
LUIS ECHEVERRIA Lo7a | 76,79, 82,89, 93,104,107 (1.* reforma, 2* 40 articulos
ALVAREZ (1970-1976) reforma), 111, 123 (1.* reforma, 2.* reforma) y reformados
131
1975 Articulos 27, 73,107 y 123
1976 | Articulos 27 (1.2 reforma, 2.* reforma), 73 y 115
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Presidente Adio Articulos reformados Total art.
reforma reformados
1977 Articulos 6.°, 18, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61,
65,70,73,74,76,93,97 y 115
Articulo 123 (1.* reforma, 2.2 reforma,
1978
. 3.2 reforma)
JOSE LOPEZ 34 articulos
PORTILLOY 1979 | Articulo 107 reformados
PACHECO (1976-1982)
1980 | Articulos 3.°,4.°y 78
1981 | Articulos 29, 60, 90, 92y 117
1982 | Articulos 28, 73,74y 123
Loy | Articulos 22,73, 74, 76,89, 94,97, 108, 109, 110,
111, 112, 113, 114, 127 y 134
1983 Articulos 4.° (1. reforma, 2.% reforma), 16, 21,
25,26,27,28,73y 115
1985 | Articulos 20y 79
MIGUEL DE LA Articulos 52, 53, 54, 56, 60, 65, 66, 69, 77, 106, cul
MADRID HURTADO 107 y 123 Articulos Decimoséptimo y 66 articulos
1986 ! 2 2 reformados
(1982-1988) Decimoctavo (1.% reforma, 2.% reforma)
transitorios
Articulos 17, 27, 46, 73 (1.2 reforma, 2.* reforma,
1987 3.2 reforma), 74 (1.2 reforma, 2.* reforma), 78, 79,
89, 94,97, 101, 104, 107, 110, 111, 115, 116 y
127 Articulo Decimonoveno transitorio
1988 | Articulo 89
Articulos 5.°, 28, 35, 36, 41, 54, 60, 73 y 123
1990 P K D .
Articulos Decimoséptimo, Decimoctavo y
Decimonoveno transitorios
Articulos 3.% 4.5, 5., 24, 27 (1.* reforma,
1992 | 2.2 reforma), 102y 130
CARLOS SALINAS Articulo Decimoséptimo transitorio 55 articul
DE GORTARI f” lc‘é"s
(1988-1994) Articulos 3.°, 16, 19, 20, 28, 31 (1. reforma, retormados
2.2 reforma), 41, 44, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 73
1993 (1.2 reforma, 2.* reforma), 74 (1.2 reforma,
2.2 reforma), 76, 79, 82, 89, 100, 104, 105, 107
(1.2 reforma, 2.* reforma), 119 (1.% reforma,
2.2 reforma), 122 y 123
1994 | Articulos 41 y 82
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Decreto DOF 12-12-2005
Articulos 75, 115, 116, 122, 123 y 127 Nuevas
reformas

Presidente Afio Articulos reformados Total art.
reforma reformados
Articulos 21, 55, 73, 76, 79, 89, 93, 94, 95, 96, 97,
1994 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107,
108, 110, 111, 116, 122, y 123
1995 | Articulo 28
Articulos 16, 20, 21, 22, 35, 36, 41, 54, 56, 60, 73
1996 | (1. reforma, 2.% reforma), 74, 94, 98, 99, 101,
ERNESTO ZEDILLO 105, 108, 110, 111, 116 y 122 teul
PONCE DE LEON 77 articu 0s
(1994-2000) 1999 Articulos 30,32y 37 reformados
Articulos 4.°, 16, 19, 22, 25, 58, 73 (1.* reforma,
1999 2.2 reforma, 3.* reforma), 74, 78, 79, 94, 97, 100,
102,107, 115 y 123
Articulo Tercero transitorio del Decreto DOF
20-03-1997
2000 | Articulos 4.°,20y 73
2001 Articulos 1.°,2.°,4.°,18 y 115
2002 | Articulos 3.%,31y 113
2003 | Articulos 63,73y 77
Articulos 65, 73 (1.* reforma, 2.% reforma), 74 y
VICENTE FOX 2004 89 31 articulos
QUESADA (2000-2006) Articulo Segundo transitorio del Decreto DOF | reformados
20-03-1997
2005 Articulos 14, 18, 21, 22, 46, 73 (1.* reforma,
2.2 reforma), 76 y 105
2006 Articulos 1.°, 26, 73 (1.* reforma, 2.* reforma) y
105
Articulos 6.° (1.% reforma, 2.% reforma), 29, 41,
2007 55, 73 (1.2 reforma, 2.* reforma, 3.% reforma), 76,
82, 85, 89, 90, 92, 93, 95, 97, 99 (1.* reforma,
2.2 reforma), 108, 110, 111, 116, 122 y 134
FELIPE DFE ]ESUS 2008 Articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 69, 73 58 articulos
CALDERON (1.2 reforma, 2.2 reforma), 74, 79, 88, 93, 115, 116 | reformados
HINOJOSA (1.2 reforma, 2% reforma), 122, 123 y 134 al 24 de
agosto de
(2006-2012) Articulos 4, 16 (fe de errata), 73 (1.% reforma, g2009
2.2 reforma, 3.% reforma)
2009 Articulos Segundo y Tercero transitorios del

Fuente: Cimara de Diputados en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum-per.htm.
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Apéndice 4

Reformas de las leyes
federales vigentes: 1997-2008
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Cuadro A-13

Reformas de las leyes federales vigentes: 1997-2008

© Flacso México

Reformas Ref
N LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o ormas
. . totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
CODIGO CIVIL | 1928 may 26 30-12-1997 2007 abr 13 7 47
FEDERAL 28-05-1998
19-10-1998
29-05-2000
13-06-2003
31-12-2004
13-04-2007
CODIGO DE 1889 oct 07 23-05-2000 2008 abr 17 12 35
COMERCIO 29-05-2000
05-06-2000
13-06-2003
13-06-2003
29-08-2003
26-01-2005
26-01-2006
26-04-2006
26-04-2006
06-06-2006
17-04-2008
CODIGO DE 1933 ago 31 23-01-1998 2005 jun 29 3 8
JUSTICIA 18-05-1999
MILITAR 29-06-2005
CODIGO 2008 ene 14 Sin reforma Sin reforma 0 0
FEDERAL DE
INSTITUCIONES
Y PROCEDI-
MIENTOS
ELECTORALES
CcODIGO 1943 feb 24 29-05-2000 2003 jun 13 3 5
FEDERAL DE 18-12-2002
PROCEDIMIEN- 13-06-2003
TOS CIVILES
CcODIGO 1934 ago 30 31-12-1998 2007 dic 07 21 46
FEDERAL DE 08-02-1999
PROCEDIMIEN- 17-05-1999
TOS PENALES 17-05-1999
18-05-1999
04-01-2000
12-06-2000
01-06-2001
06-02-2002
18-12-2002
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N.°

LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

19-12-2002
08-02-2006
23-05-2006
25-05-2006
06-06-2006
22-06-2006
27-03-2007
10-04-2007
28-06-2007
27-11-2007
07-12-2007

CODIGO
FISCAL DE LA
FEDERACION

1981 dic 31

29-12-1997
29-05-1998
31-12-1998
31-12-1999
31-12-2000
05-01-2004
31-12-2004
25-10-2005
01-12-2005
28-06-2006
18-07-2006
27-12-2006
01-10-2007

2007 oct 01

13

38

CODIGO
PENAL
FEDERAL

1931 ago 14

19-05-1997
30-12-1997
31-12-1998
08-02-1999
17-05-1999
18-05-1999
04-01-2000
12-06-2000
01-06-2001
06-02-2002
04-12-2002
18-12-2002
12-06-2003
26-05-2004
16-06-2005
23-08-2005
08-02-2006
19-05-2006
06-06-2006
30-06-2006
30-06-2006
27-03-2007
13-04-2007
28-06-2007
27-11-2007

2007 nov 27

25

95
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas etormas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
9 ESTATUTO DE 1994 jul 26 04-12-1997 2008 abr 28 3 06
GOBIERNO DEL 14-10-1999
DISTRITO 28-04-2008
FEDERAL
10 ESTATUTO DE 1939 dic 30 Sin reforma Sin reforma 0 0
LAS ISLAS
MARTAS
11 | LEY ADUANERA | 1995 dic 15 31-12-1998 2006 feb 02 9 11
04-01-1999
31-12-2000
31-12-2000
01-01-2002
25-06-2002
30-12-2002
23-01-2006
02-02-2006
12 LEY AGRARIA 1992 feb 26 17-04-2008 2008 abr 17 1 2
13 LEY DE 2000 ene 04 13-06-2003 2007 oct 01 6 6
ADQUISICIO- 07-07-2005
NES, ARRENDA- 21-08-2006
MIENTOS Y 20-02-2007
SERVICIOS DEL 05-09-2007
SECTOR 01-10-2007
PUBLICO
14 LEY DE 1995 dic 22 05-07-2006 2006 jul 05 1 1
AEROPUERTOS
15 LEY DE AGUAS 1992 dic 01 29-04-2004 2008 abr 18 2 2
NACIONALES 18-04-2008
16 LEY DE 2001 jun 04 27-01-2003 2007 ago 31 8 8
AHORROY 28-01-2004
CREDITO 23-02-2005
POPULAR 27-05-2005
28-06-2005
18-07-2006
28-06-2007
31-08-2007
17 | LEY DE AMNIS- | 1994 ene 22 Sin reforma Sin reforma 0 0
TIA (CHIAPAS)
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
18 | LEY DE AMPARO, | 1936 ene 10 08-02-1999 2006 abr 24 5 23
REGLAMEN- 09-06-2000
TARIA DE LOS 17-05-2001
ARTICULOS 103 16-08-2005
Y 107 DE LA 24-04-2006
CONSTITUCION
POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
19 LEY DE 2004 jun 25 Sin reforma Sin reforma 0 0
ASCENSOS DE
LA ARMADA
DE MEXICO
20 LEY DE 2003 oct 30 Sin reforma Sin reforma 0 0
ASCENSOS Y
RECOMPENSAS
DEL EJERCITO Y
FUERZA AEREA
MEXICANOS
21 LEY DE 2004 sep 02 Sin reforma Sin reforma 0 0
ASISTENCIA
SOCIAL
22 LEY DE 1932 ago 27 1936 may 12 1
ASOCIACIONES
AGRICOLAS
23 LEY DE 1992 jul 15 24-04-2006 2006 abr 24 1 1
ASOCIACIONES
RELIGIOSAS Y
CULTO PUBLICO
24 LEY DE 1995 may 12 23-01-1998 2006 jul 05 4 5
AVIACION CIVIL 28-12-2001
06-06-2006
05-07-2006
25 LEY DE BIO- 2005 mar 18 Sin reforma Sin reforma 0 0
SEGURIDAD DE
ORGANISMOS
GENETICA-
MENTE MODI-
FICADOS
26 LEY DE CAMA- | 2005 ene 20 Sin reforma Sin reforma 0 0
RAS MPRESARIA-
LES Y SUS CON-
FEDERACIONES
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas etormas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
27 LEY DE 1993 dic 22 04-01-1999 2005 oct 25 2 2
CAMINOS, 25-10-2005
PUENTES Y
AUTOTRANS-
PORTE FEDERAL
28 LEY DE 2001 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
CAPITALIZA-
CION DEL
PROCAMPO
29 LEY DE 2002 jun 05 01-09 2004 2006 ago 21 3 3
CIENCIAY 24-04-2006
TECNOLOGIA 21-08-2006
30 LEY DE 1993 jul 27 31-12-2000 2006 dic 21 4 5
COMERCIO 13-03-2003
EXTERIOR 24-01-2006
21-12-2006
31 LEY DE 2000 may 12 27-12-2007 2007 dic 27 1 1
CONCURSOS
MERCANTILES
32 LEY DE 1990 dic 26 Sin reforma Sin reforma 0 0
CONTRIBUCION
DE MEJORAS
POR OBRAS PU-
BLICAS FEDERA-
LES DE INFRAES-
TRUCTURA
HIDRAULICA
33 LEY DE COOR- 1978 dic 27 29-12-1997 2007 dic 21 14 30
DINACION 31-12-1998
FISCAL 31-12-1999
31-12-2000
31-12-2000
13-03-2002
14-07-2003
14-07-2003
30-12-2003
26-08-2004
10-02-2005
27-12-2006
01-10-2007
21-12-2007
34 LEY DE DESA- 2001 dic 07 02-02-2007 2007 feb 02 1 1
RROLLO RURAL
SUSTENTABLE
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LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

35

LEY DE

DESARROLLO

SUSTENTABLE
DE LA CANA
DE AZUCAR

2005 ago 22

Sin reforma

Sin reforma

36

LEY DE
DISCIPLINA DEL
EJERCITO Y
FUERZA AEREA
MEXICANOS

1926 mar 15

10-12-2004

2004 dic 10

37

LEY DE DIS-
CIPLINA PARA
EL PERSONAL

DE LA ARMADA

DE MEXICO

2002 dic 13

Sin reforma

Sin reforma

38

LEY DE
EDUCACION
MILITAR DEL

EJERCITO Y
FUERZA AEREA
MEXICANOS

2005 dic 23

Sin reforma

Sin reforma

39

LEY DE
ENERGIA PARA
EL CAMPO

2002 dic 30

Sin reforma

Sin reforma

40

LEY DE
EXPROPIACION

1936 nov 25

04-12-1997

1997 dic 04

41

LEY DE EXTRA-
DICION INTER-
NACIONAL

1975 dic 29

18-05-1999

1999 may 18

42

LEY DE

FISCALIZACION

SUPERIOR DE LA
FEDERACION

2000 dic 29

31-12-2000
04-04-2005
30-08-2007

2007 ago 30

43

LEY DE
FOMENTO PARA
LA LECTURA
Y EL LIBRO

2000 jun 08

Sin reforma

Sin reforma

44

LEY DE FONDOS
DE ASEGURA-
MIENTO AGRO-
PECUARIO
Y RURAL

2005 may 13

Sin reforma

Sin reforma
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Reformas

Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas Reformas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
45 LEY DE 2007 dic 07 Sin reforma Sin reforma 0 0
INGRESOS DE LA
FEDERACION
PARA EL EJERCI-
CIO FISCAL 2008
46 LEY DE 1990 jul 18 07-05-1997 2008 feb 06 22 32
INSTITUCIONES 18-01-1999
DE CREDITO 19-01-1999
17-05-1999
05-01-2000
23-05-2000
04-06-2001
24-06-2002
24-12-2002
13-06-2003
28-01-2004
28-01-2004
16-06-2004
05-11-2004
30-11-2005
30-12-2005
06-07-2006
18-07-2006
15-06-2007
28-06-2007
01-02-2008
47 LEY DE 1993 dic 27 23-01-1998 2006 jul 18 4 7
INVERSION 19-01-1999
EXTRANJERA 04-06-2001
18-07-2006
48 | LEY DE LA CASA | 1986 ene 20 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE MONEDA DE
MEXICO
49 LEYDE LA 1995 abr 28 23-01-1998 2007 jun 15 6 6
COMISION 18-01-1999
NACIONAL 01-06-2001
BANCARIAY 23-01-2004
DE VALORES 20-06-2005
15-06-2007
50 LEYDE LA 1992 jun 29 23-01-1998 2006 jun 30 5 5
COMISION 26-11-2001
NACIONAL DE 26-01-2006
LOS DERECHOS 30-06-2006
HUMANOS
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
51 LEYDELA 2003 may 21 Sin reforma Sin reforma 0 0
COMISION
NACIONAL
PARA EL DESA-
RROLLO DE LOS
PUEBLOS
INDIGENAS
52 LEY DE LA 1995 oct 31 23-01-1998 1998 ene 23 1 1
COMISION
REGULADORA
DE ENERGIA
53 LEY DE LA 1999 ene 04 30-11-2000 2005 oct 25 2 2
POLICIA 25-10-2005
FEDERAL
PREVENTIVA
54 LEYDE LA 1991 jun 27 26-12-1997 2006 ene 25 5 7
PROPIEDAD 17-05-1999
INDUSTRIAL 26-01-2004
16-06-2005
25-01-2006
55 LEY DE LOS 2002 jun 25 26-01-2005 2006 ene 26 2 2
DERECHOS DE 26-01-2006
LAS PERSONAS
ADULTAS
MAYORES
56 LEY DE LOS 2007 jun 18 Sin reforma Sin reforma 0 0
IMPUESTOS
GENERALES DE
IMPORTACION
Y DE
EXPORTACION
57 LEY DE LOS 2000 may 26 20-07-2004 2006 jun 22 4 4
INSTITUTOS 05-11-2004
NACIONALES 22-06-2005
DE SALUD 22-06-2006
58 LEY DE LOS 1996 may 23 23-01-1998 2007 jun 28 10 10
SISTEMAS DE 18-01-1999
AHORRO PARA 17-05-1999
EL RETIRO 05-01-2000
10-12-2002
24-12-2002
28-01-2004
11-01-2005
15-06-2007
28-06-2007
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas etormas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
59 LEY DE 1998 ene 23 02-12-2004 2005 ene 12 2 2
NACIONALIDAD 12-01-2005
60 LEY DE 2006 jun 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
NAVEGACION
Y COMERCIO
MARITIMOS
61 LEY DE OBRAS 2000 ene 04 13-06-2003 2007 oct 01 3 3
PUBLICAS Y SER- 07-07-2005
VICIOS RELACIO- 01-10-2007
NADOS CON
LAS MISMAS
62 | LEY DE ORGA- | 1999 ene 06 Sin reforma Sin reforma 0 0
NIZACIONES
GANADERAS
63 LEY DE 1983 ene 05 23-05-2002 2003 jun 13 3 3
PLANEACION 10-04-2003
13-06-2003
64 LEY DE 1975 dic 31 23-05-2002 2006 jun 30 7 10
PREMIOS, 25-02-2003
ESTIMULOS Y 07-03-2003
RECOMPENSAS 15-06-2004
CIVILES 11-10-2004
12-01-2006
30-06-2006
65 LEY DE 2006 feb 07 Sin reforma Sin reforma 0 0
PRODUCTOS
ORGANICOS
66 LEY DE 2008 feb 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
PROMOCION Y
DESARROLLO
DE LOS BIO-
ENERGETICOS
67 LEY DE 1999 ene 19 31-12-2000 2006 jul 06 3 3
PROTECCION 01-06-2001
AL AHORRO 06-07-2006
BANCARIO
68 | LEY DE PROTEC- | 1996 oct 23 Sin reforma Sin reforma 0 0
CION AL COMER-
CIO Y LA INVER-
SION DE NOR-
MAS EXTRANJE-
RAS QUE CON-
TRAVENGAN EL
DERECHO IN-
TERNACIONAL
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
69 LEY DE 1999 ene 18 05-01-2000 2007 jun 15 5 5
PROTECCION 12-05-2005
Y DEFENSA AL 07-07-2005
USUARIO DE 06-06-2006
SERVICIOS 15-06-2007
FINANCIEROS
70 LEY DE 1993 jul 19 Sin reforma Sin reforma 0 0
PUERTOS
71 LEY DE 1985 ene 14 Sin reforma Sin reforma 0 0
RECOMPENSAS
DE LA ARMADA
DE MEXICO
72 | LEY DE RESPON- | 1974 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
SABILIDAD CI-
VIL POR DANOS
NUCLEARES
73 LEY DE 2005 ene 31 26-12-2005 2005 dic 26 1 1
SEGURIDAD
NACIONAL
74 LEY DE 2002 dic 12 Sin reforma Sin reforma 0 0
SISTEMAS DE
PAGOS
75 LEY DE 2001 jun 04 28-01-2004 2007 jun 28 2 2
SOCIEDADES DE 28-06-2007
INVERSION
76 | LEY DESOCIE- | 1934 ago 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
DADES DE RES-
PONSABILIDAD
LIMITADA DE
INTERES
PUBLICO
77 LEY DE 1976 may 27 Sin reforma Sin reforma 0 0
SOCIEDADES DE
SOLIDARIDAD
SOCIAL
78 LEY DE TRANS- | 2002 dic 30 13-06-2003 2007 jun 15 3 3
PARENCIA Y DE 07-02-2005
FOMENTO A LA 15-06-2007
COMPETENCIA
EN EL CREDITO
GARANTIZADO
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
79 LEY DE VIAS 1940 feb 19 04-01-1999 2005 oct 25 2 42
GENERALES DE 25-10-2005
COMUNICACION
80 LEY DE 2006 jun 27 Sin reforma Sin reforma 0 0
VIVIENDA
81 |LEY DEL BANCO/| 1993 dic 23 23-01-1998 2000 dic 31 3 4
DE MEXICO 19-01-1999
31-12-2000
82 | LEY DEL DIARIO | 1986 dic 24 Sin reforma Sin reforma 0 0
OFICIAL DE LA
FEDERACION Y
GACETAS GUBER-
NAMENTALES
83 LEY DEL 2007 oct 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
IMPUESTO A LOS
DEPOSITOS EN
EFECTIVO
84 LEY DEL 1978 dic 29 15-05-1997 2007 oct 01 17 39
IMPUESTO 29-12-1997
AL VALOR 31-12-1998
AGREGADO 31-12-1999
31-12-2000
30-12-2002
30-12-2002
31-12-2003
01-12-2004
07-06-2005
28-06-2005
08-12-2005
23-12-2005
22-06-2006
28-06-2006
18-07-2006
01-10-2007
85 LEY DEL 2007 oct 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
IMPUESTO
EMPRESARIAL
A TASA UNICA
86 LEY DEL 1980 dic 30 29-12-1997 2007 dic 21 14 35
IMPUESTO 29-05-1998
ESPECIAL SOBRE 31-12-1998
PRODUCCION 31-12-1999
Y SERVICIOS 31-12-2000
01-01-2002
30-12-2002
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Reformas

Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas Reformas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
31-12-2003
01-12-2004
23-12-2005
27-12-2006
27-12-2006
01-10-2007
21-12-2007
87 LEY DEL 2002 ene 01 30-12-2002 2007 oct 01 13 13
IMPUESTO 31-12-2003
SOBRE LA 01-12-2004
RENTA 08-12-2005
23-12-2005
26-12-2005
28-12-2005
29-12-2005
28-06-2006
05-07-2006
18-07-2006
27-12-2006
01-10-2007
88 | LEY DEL IMPUES- | 1968 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
TO SOBRE SERVI-
CIOS EXPRESA-
MENTE DECLA-
RADOS DE INTE-
RES PUBLICO POR
LEY, EN LOS QUE
INTERVENGAN
EMPRESAS CON-
CESIONARIAS DE
BIENES DEL DO-
MINIO DIRECTO
DE LA NACION
89 LEY DEL 1980 dic 30 29-12-1997 2008 abr 01 7 23
IMPUESTO 31-12-1998
SOBRE TENEN- 31-12-1999
CIA O USO DE 30-12-2002
VEHICULOS 31-12-2003
01-12-2004
01-04-2008
90 LEY DEL INSTI- 2003 jul 09 08-05-2006 2006 may 1 1
TUTO DE SEGU- 08
RIDAD SOCIAL
PARA LAS FUER-
ZAS ARMADAS
MEXICANAS
196

Derechos reservados




Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
91 LEY DEL 2007 mar 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
INSTITUTO DE
SEGURIDAD
Y SERVICIOS
SOCIALES DE LOS
TRABAJADORES
DEL ESTADO
92 LEY DEL INSTI- 1972 abr 24 06-01-1997 2005 jun 01 4 14
TUTO DEL FON- 31-12-2000
DO NACIONAL 25-05-2001
DE LA VIVIENDA 01-06-2005
PARA LOS TRA-
BAJADORES
93 | LEYDELINSTI- | 2006 abr 24 Sin reforma Sin reforma 0 0
TUTO DEL FON-
DO NACIONAL
PARA EL CONSU-
MO DE LOS TRA-
BAJADORES
94 LEY DEL 1999 ene 06 20-03-2006 2006 jun 22 2 2
INSTITUTO 22-06-2006
MEXICANO DE
LA JUVENTUD
95 LEY DEL 2001 ene 12 Sin reforma Sin reforma 0 0
INSTITUTO
NACIONAL DE
LAS MUJERES
96 LEY DEL 2005 dic 30 28-06-2007 2007 jun 28 1 1
MERCADO
DE VALORES
97 LEY DEL 2004 sep 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
REGISTRO
PUBLICO
VEHICULAR
98 LEY DEL 1995 dic 21 23-01-1998 2006 ago 11 7 8
SEGURO 20-12-2001
SOCIAL 05-01-2004
11-08-2004
29-04-2005
14-12-2005
11-08-2006
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LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
totales
1917-2008

Reformas
1997-2008

99

LEY DEL SERVI-
CIO DE ADMI-
NISTRACION

TRIBUTARIA

1995 dic 15

04-01-1999
12-06-2003

2003 jun 12

100

LEY DEL

SERVICIO DE

INSPECCION
FISCAL

1936 abr 13

1946 dic 31

101

LEY DEL SERVI-
CIO DE TESO-
RERIA DE LA
FEDERACION

1985 dic 31

29-05-1998
31-12-2000
01-10-2007

2007 oct 01

102

LEY DEL
SERVICIO
EXTERIOR
MEXICANO

1994 ene 04

23-01-1998
25-01-2002

2002 ene 25

103

LEY DEL
SERVICIO
MILITAR

1940 sep 11

23-01-1998

1998 ene 23

104

LEY DEL
SERVICIO
POSTAL
MEXICANO

1986 dic 24

Sin reforma

Sin reforma

105

LEY DEL SERVI-
CIO PROFESIO-
NAL DE CARRE-
RA EN LA ADMI-

NISTRACION PU-
BLICA FEDERAL

2003 abr 10

01-09-2005
09-01-2006

2006 ene 09

106

LEY DEL
SERVICIO
PUBLICO DE
ENERGIA
ELECTRICA

1975 dic 22

1993 dic 22

107

LEY DEL
SISTEMA DE
HORARIO EN
LOS ESTADOS
UNIDOS
MEXICANOS

2001 dic 29

Sin reforma

Sin reforma
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas etormas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
108 LEY DEL 2008 abr 16 Sin reforma Sin reforma 0 0
SISTEMA
NACIONAL DE
INFORMACION
ESTADISTICA Y
GEOGRAFICA
109 LEY EN FAVOR 1950 ene 07 1967 ene 19 0 1
DE LOS VETERA-
NOS DE LA REVO-
LUCION COMO
SERVIDORES
DEL ESTADO
110 LEY FEDERAL 1996 nov 07 11-05-2004 2007 nov 27 5 5
CONTRA LA 21-12-2004
DELINCUENCIA 27-03-2007
ORGANIZADA 28-06-2007
27-11-2007
27-11-2007
111 LEY FEDERAL 1972 ene 11 24-12-1998 2004 ene 23 3 10
DE ARMAS DE 05-11-2003
FUEGOY 23-01-2004
EXPLOSIVOS
112 LEY FEDERAL 1992 dic 29 05-01-1999 2006 ene 26 3 4
DE CINEMATO- 30-12-2002
GRAFIA 26-01-2006
113 | LEY FEDERAL DE | 1992 dic 24 23-01-1998 2006 jun 28 2 2
COMPETENCIA 28-06-2006
ECONOMICA
114 | LEY FEDERAL DE | 1992 dic 29 23-01-1998 2006 may 2 2
CORREDURIA 23-05-2006 23
PUBLICA
115 | LEY FEDERAL | 1998 may 28 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE DEFENSORIA
PUBLICA
116 LEY FEDERAL 1981 dic 31 29-12-1997 2007 dic 24 16 35
DE DERECHOS 31-12-1998
31-12-1999
31-12-2000
01-01-2002
04-06-2002
30-12-2002
31-12-2003
19-11-2004
01-12-2004
13-05-2005
21-12-2005
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Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas Reformas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
21-12-2005
27-12-2006
01-10-2007
24-12-2007
117 | LEY FEDERAL DE | 2004 feb 09 Sin reforma Sin reforma 0 0
FOMENTO A LAS
ACTIVIDADES RE-
ALIZADAS POR
ORGANIZACIO-
NES DE LA SOCIE-
DAD CIVIL
118 LEY 1950 dic 29 03-01-1997 2007 jun 28 13 33
FEDERAL DE 07-05-1997
INSTITUCIONES 18-01-1999
DE FIANZAS 17-05-1999
10-11-1999
05-01-2000
31-12-2000
16-01-2002
13-06-2003
28-01-2004
24-04-2006
18-07-2006
28-06-2007
119 | LEY FEDERAL | 1947 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE JUEGOS
Y SORTEOS
120 LEY FEDERAL 1986 may 14 23-01-1998 2006 ago 21 6 8
DE LAS 04-01-2001
ENTIDADES 04-06-2002
PARAESTATALES 21-05-2003
02-06-2006
21-08-2006
121 | LEY FEDERAL DE | 2005 jun 23 Sin reforma Sin reforma 0 0
LOS DERECHOS
DEL CONTRIBU-
YENTE
122 | LEY FEDERAL DE | 1963 dic 28 23-01-1998 2006 may 2 19
LOS TRABAJADO- 03-05-2006 03
RES AL SERVICIO
DEL ESTADO, RE-
GLAMENTARIA
DEL APARTADO
B) DEL ARTICULO
123 CONSTITU-
CIONAL
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Reformas

Ne LEY Publ'ic.acién publicadas Ultima | Reformas R:(f)(z;gsas
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
123 | LEY FEDERAL DE | 2006 mar 30 27-12-2006 2007 oct 01 2 2
PRESUPUESTO Y 01-10-2007
RESPONSABILIDAD
HACENDARIA
124 | LEY FEDERAL DE | 1994 ago 04 19-04-2000 2000 may 2 3
PROCEDIMIENTO 30-05-2000 30
ADMINISTRA-
TIVO
125 | LEY FEDERAL DE | 2005 dic 01 27-12-2006 2006 dic 27 1 1
PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
126 | LEY FEDERAL DE | 2007 jun 15 Sin reforma Sin reforma 0 0
PRODUCCION,
CERTIFICACION
Y COMERCIO DE
SEMILLAS
127 LEY FEDERAL 1992 dic 24 19-10-1998 2006 jun 06 7 11
DE PROTE- 29-05-2000
CCION AL 05-06-2000
CONSUMIDOR 24-12-2002
13-06-2003
04-02-2004
06-06-2006
128 LEY FEDERAL 1960 ene 19 30-11-2000 2006 abr 11 2 7
DERADIOY 11-04-2006
TELEVISION
129 | LEY FEDERAL DE | 2004 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
RESPONSABILI-
DAD PATRIMO-
NIAL DEL ESTADO
130 | LEY FEDERAL DE | 2002 mar 13 31-12-2004 2006 ago 21 4 4
RESPONSABILI- 26-12-2005
DADES ADMINIS- 30-06-2006
TRATIVAS DE LOS 21-08-2006
SERVIDORES PU-
BLICOS
131 | LEY FEDERAL DE | 1982 dic 31 04-12-1997 2003 jun 13 4 10
RESPONSABILI- 31-12-2000
DADES DE LOS 13-03-2002
SERVIDORES 13-06-2003
PUBLICOS
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N. LEY .. totales
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132 | LEY FEDERAL DE | 2007 jul 25 Sin reforma Sin reforma 0 0
SANIDAD ANIMAL
133 | LEYFEDERALDE | 1994 ene 05 26-07-2007 2007 jul 26 1 1
SANIDAD VEGETAL
134 | LEY FEDERAL | 2006 jul 06 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE SEGURIDAD
PRIVADA
135 | LEY FEDERAL DE | 1995 jun 07 11-04-2006 2006 abr 11 1 1
TELECOMUNI-
CACIONES
136 | LEY FEDERAL DE | 2002 jun 11 11-05-2004 2006 jun 06 2 2
TRANSPARENCIA 06-06-2006
Y ACCESOALA
INFORMACION
PUBLICA GUBER-
NAMENTAL
137 LEY FEDERAL 1992 dic 31 19-05-1999 2000 jun 06 2 2
DE TURISMO 06-06-2000
138 | LEY FEDERAL 1996 oct 25 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE VARIEDADES
VEGETALES
139 LEY FEDERAL 1996 dic 24 19-05-1997 2003 jul 23 2 2
DEL DERECHO 23-07-2003
DE AUTOR
140 LEY FEDERAL 1996 dic 30 29-12-1997 2006 dic 27 5 5
DEL IMPUESTO 31-12-2003
SOBRE 23-12-2005
AUTOMOVILES 26-12-2005
NUEVOS 27-12-2006
141 | LEY FEDERAL | 1986 enc 08 Sin reforma Sin reforma 0 0
DEL MAR
142 LEY FEDERAL 1970 abr 01 23-01-1998 2006 ene 17 2 24
DEL TRABAJO 17-01-2006
143 LEY FEDERAL 1997 dic 26 Sin reforma Sin reforma 0 0
PARA EL CON-
TROL DE PBECUR—
SORES QUIMICO§,
PRODUCTOS QUI-
MICOS ESENCIA-
LES Y MAQUINAS
PARA ELABORAR
CAPSULAS, TABLE-
TAS Y/O COMPRI-
MIDOS
202
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N.° LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

144 LEY FEDERAL
PARA EL FOMEN-
TO DE LA MI-
CROINDUSTRIA
Y LA ACTIVIDAD
ARTESANAL

1988 ene 26

1991 jul 22

145 | LEY FEDERAL
PARA LA ADMI-
NISTRACION Y
ENAJENACION
DE BIENES DEL

SECTOR PUBLICO

2002 dic 19

23-02-2005

2005 feb 23

146 LEY FEDERAL

PARA PREVENIR

Y ELIMINAR LA
DISCRIMINA-

CION

2003 jun 11

27-11-2007

2007 nov 27

147 | LEY FEDERAL
PARA PREVENIR
Y SANCIONAR
LA TORTURA

1991 dic 27

1994 ene 10

148 |LEY FEDERAL SO-
BRE METROLO-
GIA Y NORMA-

LIZACION

1992 jul 01

20-05-1997
19-05-1999
28-07-2006

2006 jul 28

149 | LEY FEDERAL SO-
BRE MONUMEN-
TOS Y ZONAS AR-
QUEOLOGICOS,
ARTISTICOS E
HISTORICOS

1972 may 06

1986 ene 13

150 |LEY GENERAL DE
ACCESO DE LAS
MUJERES A UNA
VIDA LIBRE DE
VIOLENCIA

2007 feb 01

Sin reforma

Sin reforma

151 |LEY GENERAL DE
ASENTAMIENTOS
HUMANOS

1993 jul 21

1994 ago 05

152 | LEY GENERAL
DE BIBLIOTECAS

1988 ene 21

Sin reforma

Sin reforma

153 | LEY GENERAL
DE BIENES
NACIONALES

2004 may 20

31-08-2007

2007 ago 31

© Flacso México

203



Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima Reformas etormas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
154 LEY GENERAL 2003 feb 24 21-07-2005 2007 abr 10 2 2
DE CULTURA Fe de 10-04-2007
FISICA Y Erratas:
DEPORTE 03-04-2003
155 | LEY GENERAL DE | 2003 mar 13 Sin reforma Sin reforma 0 0
DERECHOS LIN-
GUISTICOS DE
LOS PUEBLOS IN-
DIGENAS
156 |LEY GENERAL DE| 2003 feb 25 26-12-2005 2005 dic 26 1 1
DESARROLLO
FORESTAL
SUSTENTABLE
157 |LEY GENERAL DE | 2004 ene 20 Sin reforma Sin reforma 0 0
DESARROLLO
SOCIAL
158 LEY GENERAL 1976 dic 31 1995 dic 21 0 3
DE DEUDA
PUBLICA
159 LEY GENERAL 1993 jul 13 12-06-2000 2007 nov 02 11 11
DE EDUCACION 30-12-2002
30-12-2002
13-03-2003
10-12-2004
04-01-2005
02-06-2006
02-06-2006
20-06-2006
22-06-2006
02-11-2007
160 |LEY GENERAL DE | 1935 ago 31 03-01-1997 2007 jun 28 16 47
INSTITUCIONES 07-05-1997
Y SOCIEDADES 18-01-1999
MUTUALISTAS 17-05-1999
DE SEGUROS 31-12-1999
05-01-2000
06-06-2000
16-01-2002
24-12-2002
13-06-2003
28-01-2004
23-02-2005
13-05-2005
24-04-2006
18-07-2006
28-06-2007
204

Derechos reservados




Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
161 LEY GENERAL 2008 feb 01 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE LA INFRAES-
TRUCTURA FISI-
CA EDUCATIVA
162 | LEY GENERAL | 2005 jun 10 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE LAS
PERSONAS CON
DISCAPACIDAD
163 LEY GENERAL 1985 ene 14 07-05-1997 2007 jun 28 12 20
DE ORGANIZA- 18-01-1999
CIONES Y 17-05-1999
ACTIVIDADES 05-01-2000
AUXILIARES 29-12-2000
DEL CREDITO 01-06-2001
04-06-2001
13-06-2003
28-01-2004
18-07-2006
15-06-2007
28-06-2007
164 | LEY GENERAL | 2007 jul 24 Sin reforma Sin reforma 0 0
DEPESCAY
ACUACULTURA
SUSTENTABLES
165 LEY GENERAL 1974 ene 07 04-01-1999 1999 ene 04 1 9
DE POBLACION
166 LEY 2000 may 12 29-12-2001 2006 abr 24 4 4
GENERAL DE 13-06-2003
PROTECCION 15-06-2004
CIVIL 24-04-2006
167 | LEY GENERAL 1984 feb 07 07-05-1997 2007 dic 18 29 33
DE SALUD 26-05-2000
31-05-2000
05-01-2001
04-06-2002
15-05-2003
13-06-2003
19-06-2003
25-06-2003
30-06-2003
19-01-2004
02-06-2004
05-11-2004
18-01-2005
24-02-2005
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07-06-2005
28-06-2005
26-12-2005
12-01-2006
14-02-2006
24-04-2006
25-05-2006
06-06-2006
19-09-2006
18-01-2007
09-05-2007
09-05-2007
19-06-2007
18-12-2007
168 LEY GENERAL 1994 ago 03 04-06-2001 2007 nov 27 2 2
DE SOCIEDADES 27-11-2007
COOPERATIVAS
169 LEY GENERAL 1934 ago 04 28-07-2006 2006 jul 28 1 11
DE SOCIEDADES
MERCANTILES
170 LEY GENERAL 1932 ago 27 23-05-2000 2008 feb 01 4 17
DE TITULOS Y 13-06-2003
OPERACIONES 18-07-2006
DE CREDITO 01-02-2008
171 LEY GENERAL 2000 jul 03 10-01-2002 2007 feb 01 4 4
DE VIDA 26-01-2006
SILVESTRE 26-06-2006
01-02-2007
172 LEY GENERAL 1988 ene 28 07-01-2000 2008 may 11 13
DEL EQUILIBRIO 31-12-2001 16
ECOLOGICOY 25-02-2003
LA PROTECCION 13-06-2003
AL AMBIENTE 23-02-2005
07-12-2005
23-05-2006
12-02-2007
19-06-2007
05-07-2007
16-05-2008
173 | LEY GENERAL | 1996 nov 22 Sin reforma Sin reforma 0 0
DEL SISTEMA DE
MEDIOS DE
IMPUGNACION
EN MATERIA
ELECTORAL
206
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Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
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174 | LEY GENERAL | 2006 ago 02 Sin reforma Sin reforma 0 0
PARA LA
IGUALDAD
ENTRE MUJERES
Y HOMBRES
175 LEY GENERAL 2003 oct 08 22-05-2006 2007 jun 19 2 2
PARA LA PREVEN- 19-06-2007
CION'Y GESTION
INTEGRAL DE
LOS RESIDUOS
176 LEY GENERAL 1995 dic 11 23-01-1998 2004 ago 23 3 3
QUE ESTABLECE 30-11-2000
LAS BASES DE 23-08-2004
COORDINACION
DEL SISTEMA
NACIONAL DE
SEGURIDAD
PUBLICA
177 LEY MINERA 1992 jun 26 28-04-2005 2006 jun 26 2 3
26-06-2006
178 | LEY MONETARIA | 1931 jul 27 11-05-2004 2004 may 1 40
DE LOS ESTADOS 11
UNIDOS
MEXICANOS
179 | LEY ORGANICA | 1976 dic 29 04-12-1997 2007 oct 01 14 32
DE LA ADMI- 04-01-1999
NISTRACION 18-05-1999
PUBLICA 30-11-2000
FEDERAL 13-03-2002
25-02-2003
10-04-2003
21-05-2003
10-06-2005
08-12-2005
24-04-2006
04-05-2006
02-06-2006
01-10-2007
180 | LEY ORGANICA | 2002 dic 30 Sin reforma Sin reforma 0 0
DE LA ARMADA
DE MEXICO
181 | LEY ORGANICA | 2002 dic 26 01-08-2005 2005 ago 01 1 1
DE LA FINANCIE-
RA RURAL
207
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182

LEY ORGANICA
DE LA LOTERIA
NACIONAL PARA
LA ASISTENCIA
PUBLICA

1985 ene 14

Sin reforma

Sin reforma

183

LEY ORGANICA
DE LA PROCURA-
DURIA DE LA DE-
FENSA DEL CON-

TRIBUYENTE

2006 sep 04

Sin reforma

Sin reforma

184

LEY ORGANICA
DE LA PROCURA-
DURIA GENERAL
DE LA REPUBLICA

2002 dic 27

Sin reforma

Sin reforma

185

LEY ORGANICA
DE LA UNIVERSI-
DAD AUTONOMA
AGRARIA ANTO-

NIO NARRO

2006 abr 26

Sin reforma

Sin reforma

186

LEY ORGANICA
DE LA UNIVER-
SIDAD AUTONO-
MA METRO-
POLITANA

1973 dic 17

Sin reforma

Sin reforma

187

LEY ORGANICA
DE LA UNIVERSI-
DAD NACIONAL
AUTONOMA DE

MEXICO

1945 ene 06

Sin reforma

Sin reforma

188

LEY ORGANICA
DE LOS TRIBU-
NALES AGRARIOS

1992 feb 26

23-01-1998

1998 ene 23

189

LEY ORGANICA
DE LOS
TRIBUNALES
MILITARES

1929 jun 22

1931 feb 24

190

LEY ORGANICA
DE NACIONAL
FINANCIERA

1986 dic 26

24-06-2002
01-08-2005

2005 ago 01

191

LEY ORGANICA
DE PETROLEOS
MEXICANOS Y
ORGANISMOS
SUBSIDIARIOS

1992 jul 16

15-01-2002
12-01-2006

2006 ene 12
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Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas Reformas
. .. totales
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192 | LEY ORGANICA | 2001 oct 11 24-06-2002 2006 jun 22 3 3
DE LA SOCIEDAD 01-08-2005
HIPOTECARIA 22-06-2006
FEDERAL
193 | LEY ORGANICA | 2001 jun 01 24-06-2002 2005 ago 01 3 3
DEL BANCO DEL 23-02-2005
AHORRO NACIO- 01-08-2005
NAL Y SERVICIOS
FINANCIEROS
194 | LEY ORGANICA | 1986 ene 20 24-06-2002 2005 ago 01 2 2
DEL BANCO 01-08-2005
NACIONAL DE
COMERCIO
EXTERIOR
195 | LEY ORGANICA | 1986 ene 20 24-06-2002 2008 feb 01 3 3
DEL BANCO NA- 01-08-2005
CIONAL DE 01-02-2008
OBRAS Y SERVI-
CIOS PUBLICOS
196 | LEY ORGANICA | 1986 ene 13 24-06-2002 2002 jun 24 1 1
DEL BANCO
NACIONAL
DEL EJERCITO,
FUERZA AEREA
Y ARMADA
197 | LEY ORGANICA | 1999 sep 03 31-12-1999 2008 abr 21 19 19
DEL CONGRESO 09-10-2000
GENERAL DE 07-12-2001
LOS ESTADOS 29-09-2003
UNIDOS 29-04-2004
MEXICANOS 10-05-2004
30-12-2004
08-03-2005
03-08-2005
30-12-2005
23-01-2006
30-03-2006
31-03-2006
13-09-2006
05-12-2006
15-11-2007
24-12-2007
21-04-2008
21-04-2008
209
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original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
198 | LEY ORGANICA | 2002 jun 05 24-04-2006 2006 abr 24 1 1
DEL CONSEJO
NACIONAL DE
CIENCIAY
TECNOLOGIA
199 | LEY ORGANICA | 1986 dic 26 23-01-1998 1998 ene 23 1 1
DEL EJERCITO Y
FUERZA AEREA
MEXICANOS
200 | LEY ORGANICA 1939 feb 03 23-01-1998 1998 ene 23 1 2
DEL INSTITUTO
NACIONAL DE
ANTROPOLOGIA
E HISTORIA
201 | LEY ORGANICA | 1981 dic 29 Sin reforma Sin reforma 0 0
DEL INSTITUTO
POLITECNICO
NACIONAL
202 | LEY ORGANICA | 1995 may 26 23-01-1998 2006 feb 14 8 10
DEL PODER 28-05-1998
JUDICIAL DE LA 18-05-1999
FEDERACION 12-05-2000
12-06-2000
17-05-2001
31-01-2005
14-02-2006
203 | LEY ORGANICA | 1949 dic 31 Sin reforma Sin reforma 0 0
DEL SEMINARIO
DE CULTURA
MEXICANA
204 | LEY ORGANICA | 2007 dic 06 21-12-2007 2007 dic 21 1 1
DEL TRIBUNAL
FEDERAL DE JUS-
TICIA FISCALY
ADMINISTRATIVA
205 LEY PARA 1939 nov 10 Sin reforma Sin reforma 0 0
CONSERVAR LA
NEUTRALIDAD
DEL PAIS
206 | LEY PARA EL DE- | 2002 dic 30 06-06-2006 2006 jun 06 1 1
SARROLLO DE LA
COMPETITIVIDAD
DE LA MICRO, PE-
QUENA Y MEDIA-
NA EMPRESA
210
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207

LEY PARA EL
DIALOGO, LA
CONCILIACION
Y LA PAZ DIGNA
EN CHIAPAS

1995 mar 11

Sin reforma

Sin reforma

208

LEY PARA EL
TRATAMIENTO
DE MENORES IN-
FRACTORES,
PARA EL DISTRI-
TO FEDERAL EN
MATERIA CO-
MUN Y PARA
TODA LA REPU-
BLICA EN MATE-
RIA FEDERAL

1991 dic 24

Fe de
Erratas:
21-02-1992

23-01-1998
25-06-2003

2003 jun 25

209

LEY PARA EL USO
Y PROTECCION
DE LA DENOMI-
NACION Y DEL

EMBLEMA DE LA

CRUZROJA

2007 mar 23

Sin reforma

Sin reforma

210

LEY PARA LA
COMPROBA-
CION, AJUSTE Y
COMPUTO DE
SERVICIOS DE LA
ARMADA DE
MEXICO

2004 jun 14

Sin reforma

Sin reforma

211

LEY PARA LA
COMPROBA-
CION, AJUSTE Y
COMPUTO DE
SERVICIOS EN EL
EJERCITO Y
FUERZA AEREA
MEXICANOS

2006 feb 09

Sin reforma

Sin reforma

212

LEY PARA LA
COORDINACION
DE LA EDUCA-
CION SUPERIOR

1978 dic 29

Sin reforma

Sin reforma
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1917-2008

213

LEY PARA LA
DEPURACION Y
LIQUIDACION
DE CUENTAS DE
LA HACIENDA
PUBLICA
FEDERAL

1950 dic 28

Fede
Erratas:
30-01-1951

Sin reforma

Sin reforma

214

LEY PARA LA
PROTECCION
DE LOS
DERECHOS DE
NINAS, NINOS Y
ADOLESCENTES

2000 may 29

Sin reforma

Sin reforma

215

LEY PARA LA
TRANSPARENCIA
Y ORDENAMIEN-
TO DE LOS SERVI-

CIOS FINAN-

CIEROS

2007 jun 15

Sin reforma

Sin reforma

216

LEY PARA
PREVENIR Y
SANCIONAR
LA TRATA DE

PERSONAS

2007 nov 27

Sin reforma

Sin reforma

217

LEY PARA
REGULAR LAS
AGRUPACIONES
FINANCIERAS

1990 jul 18

19-01-1999
04-06-2001
15-01-2002
24-12-2002
06-07-2006
18-07-2006

2006 jul 18

12

218

LEY PARA
REGULAR LAS
SOCIEDADES DE
INFORMACION
CREDITICIA

2002 ene 15

23-01-2004
01-02-2008

2008 feb 01

219

LEY QUE
APRUEBA LA
ADHESION DE
MEXICO AL
CONVENIO
CONSTITUTIVO
DEL BANCO DE
DESARROLLO
DEL CARIBE Y
SU EJECUCION

1982 ene 05

1991 dic 24
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LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

220

LEY QUE CREA
EL FIDEICOMISO
QUE ADMINIS-
TRARA EL FON-
DO DE APOYO
SOCIAL PARA EX
TRABAJADORES
MIGRATORIOS
MEXICANOS

2005 may 25

Sin reforma

Sin reforma

221

LEY QUE CREA
EL FIDEICOMISO
QUE ADMINIS-
TRARA EL FON-
DO PARA EL FOR-
TALECIMIENTO
DE SOCIEDADES
Y COOPERATIVAS
DE AHORRO Y
PRESTAMO Y DE
APOYO A SUS
AHORRADORES

2000 dic 29

01) 30-12-2002
02) 28-01-2004
03) 29-06-2004
04) 27-05-2005
05) 31-08-2007

2007 ago 31

222

LEY QUE CREA
EL FONDO DE
FOMENTO A LA
INDUSTRIA Y DE
GARANTIAS DE
VALORES
MOBILIARIOS

1942 mar 24

Sin reforma

Sin reforma

223

LEY QUE CREA
EL FONDO DE
GARANTIA Y
FOMENTO A LA
AGRICULTURA,
GANADERIAY
AVICULTURA

1954 dic 31

Fede
Erratas:
04-03-1955

12-05-2005

2005 may
12

224

LEY QUE CREA
EL INSTITUTO

NACIONAL DE

BELLAS ARTES Y
LITERATURA

1946 dic 31

1950 dic 11

225

LEY QUE CREA
LA AGENCIA DE
NOTICIAS DEL
ESTADO
MEXICANO

2006 jun 02

Sin reforma

Sin reforma
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N.°

LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
totales
1917-2008

Reformas
1997-2008

226

LEY QUE CREA
LA UNIVERSIDAD
AUTONOMA
CHAPINGO

1974 dic 30

1977 dic 30

227

LEY QUE CREA
LA UNIVERSIDAD
DEL EJERCITO Y
FUERZA AEREA

1975 dic 29

Sin reforma

Sin reforma

228

LEY QUE DECLA-
RA RESERVAS MI-
NERAS NACIO-
NALES LOS YACI-
MIENTOS DE
URANIO, TORIO Y
LAS DEMAS SUBS-
TANCIAS DE LAS
CUALES SE OB-
TENGAN ISOTO-
POS HENDIBLES
QUE PUEDAN
PRODUCIR ENER-
GIANUCLEAR

1950 ene 26

1972 ene 12

229

LEY QUE DETER-
MINA QUE RES-
PECTO DE LOS
IMPUESTOS DE
IMPORTACION Y
EXPORTACION
SOLO SON PRO-
CEDENTES LAS
EXENCIONES
CONSIGNADAS
ENLALEY
ADUANAL

1952 ene 10

Sin reforma

Sin reforma

230

LEY QUE ESTABLE-
CE BASES PARA LA
EJECUCION EN
MEXICO, POR EL
PODER EJECUTI-
VO FEDERAL, DEL
CONVENIO CONS-
TITUTIVO DE LA
ASOCIACION IN-
TERNACIONAL
DE FOMENTO

1960 dic 31

07-05-1997

1997 may
07
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N.° LEY

Publicacién
original

Reformas

publicadas

en el DOF
Periodo 1997-2008

Ultima
reforma

Reformas
1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

231 | LEY QUE ESTA-

BLECE BASES

NO DE DESA-
RROLLO

PARA LA EJECU-
CION EN MEXICO,
POR EL PODER
EJECUTIVO FEDE-
RAL, DEL CONVE-
NIO CONSTITUTI-
VO DEL BANCO
INTERAMERICA-

1959 dic 19

1996 may
10

11

232

LEY QUE ESTA-
BLECE LAS NOR-
MAS MINIMAS SO-
BRE READAPTA-
CION SOCIAL DE

SENTENCIADOS

1971 may 19

17-05-1999
02-09-2004

2004 sep 02

233
TARIA DE LA

DE LA REPU-
BLICA

LEY REGLAMEN-

FRACCION V DEL
ARTICULO 76 DE
LA CONSTITU-
CION GENERAL

1978 dic 29

Sin reforma

Sin reforma

234
TARIADE LA

XICANOS

LEY REGLAMEN-

FRACCION VI
DEL ARTICULO 76
DE LA CONSTI-
TUCION POLITI-
CA DE LOS ESTA-
DOS UNIDOS ME-

2007 ago 31

Sin reforma

Sin reforma

235
TARIADE LA

MEXICANOS

LEY REGLAMEN-

FRACCION XIII
BIS DEL APARTA-
DO B, DEL AR-
T{CULO 123 DE LA
CONSTITUCION
POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS

1983 dic 30

Sin reforma

Sin reforma
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Reformas
N LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas
’ original en el DOF reforma | 1997-2008
Periodo 1997-2008

Reformas
totales
1917-2008

236 | LEY REGLAMEN- | 1982 dic 27 Sin reforma Sin reforma 0 0
TARIA DE LA
FRACCION XVIII
DEL ARTICULO 73
CONSTITUCIO-
NAL, EN LO QUE
SE REFIERE A LA
FACULTAD DEL
CONGRESO PARA
DICTAR REGLAS
PARA DETERMI-
NAR EL VALOR
RELATIVO DE LA
MONEDA EX-
TRANJERA

237 | LEY REGLAMEN- | 1995 may 11 1996 nov 22 0 1
TARIA DE LAS
FRACCIONES Y
11 DEL ARTICULO
105 DE LA CONS-
TITUCION POLI-
TICA DE LOS ES-
TADOS UNIDOS
MEXICANOS

238 | LEY REGLAMEN- | 1958 nov 29 12-01-2006 2006 jun 26 2 5
TARIA DEL AR- 26-06-2006
TICULO 27 CONS-
TITUCIONAL EN
EL RAMO DEL
PETROLEO

239 | LEY REGLAMEN- | 1985 feb 04 23-01-1998 1998 ene 23 1 1
TARIA DEL AR-
TICULO 27 CONS-
TITUCIONAL
EN MATERIA
NUCLEAR

240 | LEY REGLAMEN- | 1945 may 26 1993 dic 22 0 3
TARIA DEL AR-
TICULO 5.° CONS-
TITUCIONAL, RE-
LATIVO AL EJER-
CICIO DE LAS
PROFESIONES EN
EL DISTRITO
FEDERAL
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Reformas Ref
Ne LEY Publicacién publicadas Ultima | Reformas | o orimas
. .. totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 1917-2008
Periodo 1997-2008
241 | LEY REGLAMEN- | 1995 may 12 Sin reforma Sin reforma 0 0
TARIA DEL SERVI-
CIO FERROVIA-
RIO
242 LEY SOBRE 1917 abr 12 Sin reforma Sin reforma 0 0
DELITOS DE
IMPRENTA
243 LEY SOBRE EL 1935 ago 31 02-01-2002 2006 abr 24 2 4
CONTRATO 24-04-2006
DE SEGURO
244 LEY SOBRE EL 1984 feb 08 03-01-2005 2008 ene 21 8 10
ESCUDO, LA 03-01-2005
BANDERA 07-12-2005
Y EL HIMNO 07-12-2005
NACIONALES 03-02-2006
02-06-2006
20-10-2007
21-01-2008
245 LEY SOBRE 1972 may 25 10-12-2004 2004 dic 10 1 3
ELABORACION
Y VENTA DE
CAFE TOSTADO
246 | LEYSOBRELA | 2004 sep 02 Sin reforma Sin reforma 0 0
APROBACION
DE TRATADOS
INTERNACIO-
NALES EN
MATERIA
ECONOMICA
247 | LEYSOBRE LA | 1992 ene 02 Sin reforma Sin reforma 0 0
CELEBRACION
DE TRATADOS
248 | ORDENANZA | 1912 ene01- Sin reforma Sin reforma 0 0
GENERAL DE 08
LA ARMADA
249 | PRESUPUESTO DE | 2007 dic 13 Sin reforma Sin reforma 0 0
EGRESOS DE LA
FEDERACION
PARA EL EJERCI-
CIO FISCAL 2008
217
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Reformas , Reformas

. Publicacién publicadas Ultima | Reformas

N. LEY . totales
original en el DOF reforma | 1997-2008 | 1917 2008

Periodo 1997-2008

250 | REGLAMENTO | 20 mar 1934 1981 nov 27 0 11
PARA EL
GOBIERNO
INTERIOR DEL
CONGRESO
GENERAL DE
LOS ESTADOS
UNIDOS
MEXICANOS

Fuente: Cimara de Diputados.
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Apéndice 5

La reformabilidad de la Constituciéon
y el régimen politico!

Documento presentado por el subgrupo de reformabilidad de la Constitucién
a la mesa 3 (Representacion Politica y Democracia Participativa) de la Comi-
sién de Estudios para la Reforma del Estado

Francisco Valdés Ugalde
César Cansino

Hugo Concha
Heriberto Ramos

1. Preambulo
La reforma del Estado no se limitard a cambiar la estructura y contenido de la
Constitucidn, pero si ha de ser una reforma institucionalmente sélida y per-

durable, deberd considerarse con seriedad plasmar su contenido y sus valores
en la Carta Magna.

1. Una versién abreviada de este mismo documento puede consultarse en Mufioz
Ledo (2001: 167-169).
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Desde hace varios afios y con el mismo motivo, se ha presentado en el de-

bate publico el dilema de si los cambios que se hagan a la Constitucion debe-
ran canalizarse a través de los mecanismos de reforma que ella misma prevé o
si, por el contrario, deberia convocarse un nuevo Congreso Constituyente. Por
las razones que a continuacién se exponen, en este documento se sostiene la opi-
nién de que la mejor opcidn para el cambio constitucional no es la del Cons-
tituyente, sino un mecanismo diferente.

b)

f)

Los problemas fundamentales:

El pacto constitucional presenta varios obsticulos que han de ser superados
st ha de adquirir una formulacién actualizada en funcién de las demandas
de la sociedad mexicana de hoy.

La gran cantidad de cambios que se han realizado en la Carta Magna (398 de-
cretos de reforma desde 1917) hacen que el texto actual difiera conside-
rablemente del original de 1917.

La magnitud y naturaleza de los cambios, asi como la evolucién de la rea-
lidad nacional, dan como resultado que los beneficios y costes de la regla-
mentacion que contiene no sean los adecuados para la construccién de un
Estado democritico ni para normar el desarrollo econémico y social.

De lo anterior resultan contradicciones en el texto de la Constitucién. Un
ejemplo de ello es el conflicto entre los derechos sociales que consagra y la dis-
crecionalidad que otorga a las diversas autoridades de gobierno para actuar en
contra de dichos derechos si ello se requiere por motivos econémicos.

Los procesos de reformas experimentados por la Constitucién han hecho que
se incluyan en ella normas reglamentarias que no deberian corresponder a la
naturaleza basica de la norma fundamental. Con frecuencia, estas y otras con-
tradicciones con la legislacion secundaria hacen impracticable su aplicacién.

Por todo lo anterior el proceso de reforma debe ser una renovacién del pacto
constitucional desde su base misma y debe resultar en una cultura de la re-
levancia constitucional que conduzca al respeto y la vigencia normativa de
la Constitucién y le brinde la estabilidad de la que carecié durante el régi-
men autoritario.

La cantidad y la profundidad de las reformas legales planteadas en las dis-
tintas mesas de la Comisién de Estudios para la Reforma del Estado hacen
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2.

a)

b)

3.

pensar en reformas de la mayor parte de los articulos de la Constitucién vi-
gente. Si esto ocurre asi pero sin una revision integral de la Carta Magna, los
problemas de coherencia e integracion juridica podrian subsistir e, inclusive,
agravarse. Por eso, sugerimos que la Comisién se pronuncie por una revi-
si6n integral de la Constitucion.

Estructura juridica de la reforma constitucional
en la Constitucién vigente

El titulo segundo, capitulo primero de la Constitucién («De la soberania na-
cional y de la forma de gobierno») comienza con el articulo 39, que establece
el derecho que en todo momento tiene el pueblo mexicano de cambiar la
forma de su gobierno.

El articulo 135 establece el método mediante el cual la Constitucién puede
ser adicionada o reformada. Como es sabido, este método fija un minimo
de votos («las dos terceras partes de los individuos presentes»; el articulo 63
sefala que para que funcionen ambas cimaras deberdn estar presentes «mds
de la mitad de sus miembros»), para que el «Congreso de la Unién» (es de-
cir, sus dos cdmaras) pueda dar paso a las reformas, que una vez aprobadas
en esta instancia, pasan a las legislaturas estatales para que, en su caso, las
aprueben en su mayorifa. Luego de esta votacidn, regresan al pleno del
Congreso federal o a la Comision Permanente para el cémputo y la decla-
ratoria correspondiente.

Las iniciativas de ley y, por consiguiente, las de reforma constitucional so-
lamente pueden ser promovidas, de acuerdo con el articulo 71, por el pre-
sidente de la Republica, los diputados y senadores del Congreso de la
Unién y las legislaturas de los Estados.

Consideraciones generales sobre el texto actual
de la Constitucion

La clave de la historia de las reformas constitucionales entre 1917 y 1991
(cuando el PRI pierde la mayoria calificada que le permitia modificar la

Constitucién por si solo) fue el control presidencial sobre el Congreso y las
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b)

d)

legislaturas estatales. El uso del mecanismo de cambio constitucional bajo
estas condiciones se tradujo en la adaptacion de la Constitucion a la volun-
tad presidencial. Este es el trasfondo de la expresion presidencialismo me-
taconstitucional que deberia distinguirse con toda claridad del presidencia-
lismo a secas.

La huella del presidencialismo en la Constitucién se tradujo en que muchas
de las decisiones mds importantes se tomasen al margen de la misma, de ma-
nera informal. Esto tiene como consecuencia la presencia en la Constitu-
ci6n de valores, principios y normas contradictorios entre si o que no de-
berfan corresponder a su texto, sino al de la legislacién secundaria. Tiene
también por consecuencia la existencia de numerosos procedimientos que
en realidad no son la guia normativa para la toma de decisiones y si un con-
siderable atraso en la evolucion democritica de las instituciones plasmadas
en ella.

No obstante lo anterior, con la caida de la hegemonia presidencialista so-
bre el Congreso y la Federacidn se puede observar que en la Constitucién
subsistieron los principios de soberania popular, separacién de poderes y
pluralismo politico que no fueron suprimidos en la letra por dicho presi-
dencialismo. Asi, una vez que se ha modificado la correlacién de fuerzas en
el Congreso, como ocurre en la Cimara de Diputados desde 1997 y en la
de Senadores desde 2000, y que las legislaturas estatales tienen una repre-
sentatividad pluripartidista, conseguir el consenso necesario para hacer re-
formas constitucionales ya no depende solamente de la voluntad presi-
dencial.

Si lo anterior es cierto, tenemos entonces que los principios de soberania po-
pular, del mecanismo de reforma constitucional y de la divisién de poderes,
tanto en el dmbito federal como estatal y municipal, se mantienen presen-
tes en la Constitucién y adquieren una realidad diferente una vez terminada
la mayoria (constitucional) priista en los 6rganos de gobierno.

Sin embargo, esta realidad constitucional que emerge del desvanecimiento
del presidencialismo metaconstitucional, como si fuera una prueba de agua,
es todavia una realidad deforme, tanto por las insuficiencias de las disposi-
ciones constitucionales originales como por los cambios que se hicieron para
subordinarla al presidencialismo.
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4. Consideraciones acerca de condicionantes y prioridades
de reforma constitucional

a) Lainconformidad con la estructura actual del texto constitucional y con las
practicas que regula ha sido uno de los fenémenos politicos més significa-
tivos del proceso de transicién. Por consiguiente, la transicién a la demo-
cracia contiene una exigencia social de transformacion de las reglas de la con-
vivencia social y politica que el 2 de julio se expresé en las urnas para dar
paso a la democracia y a la justicia social.

b) El resultado electoral del 2 de julio defini6 una correlacion compleja de las
fuerzas politicas dentro y fuera del gobierno. En particular, el balance de po-
der entre el Congreso y el Ejecutivo y la mayor autonomia del poder judi-
cial establece un panorama en el que la obtencién de consensos obligard a
negociaciones entre todas las fuerzas politicas. A esto hay que agregar la
nueva distribucién del poder en los estados y municipios.

c) Este hecho serd la base que definiri el piso del quehacer politico nacional y
obligard ala construccién de una renovada entidad o dmbito en el que se di-
buje el interés general en la esfera publica, més alld de la retdrica o de los
intereses particulares. Sin un esfuerzo serio para construir esta entidad,
ninguna fuerza politica se inclinard hacia la construccion de los consensos
requeridos para establecer ordenamientos nuevos de caricter general.

d) Dado este escenario, son indispensables dos elementos: una voluntad poli-
tica de nuevo tipo que identifique con nitidez los ejes para la construccién
de los nuevos consensos en lo social, lo econémico y lo politico, y un es-
fuerzo concertado para dar realidad a estos consensos en la definicién de va-
lores, principios y normas que subyacen en los «sentimientos de la nacién».
Proponemos que estos valores, principios y normas se organicen en torno
a tres aspiraciones: libertad de poder, justicia social y deliberacién demo-
critica de los asuntos publicos.

e) La interaccion de estas tres aspiraciones con la formacién de un nuevo li-
derazgo y la construccién de una esfera publica de nuevo tipo dardn como
resultado una alteracién de los margenes tradicionales entre lo ptblico y lo
privado, lo tradicional y lo moderno, lo nacional y lo internacional (regio-

nal y global).

f) Alenfrentarse a los posibles resultados de estos consensos se hardn presentes
varios obsticulos, de los cuales, a esta Mesa le conciernen principalmente
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h)

dos. El primero de ellos son los «candados» impuestos a la Constitucién por
el presidencialismo autoritario, primero, y por el «presidencialismo meta-
constitucional», después. El segundo se relaciona con las resistencias de las
diferentes fuerzas politicas para acceder a la voluntad popular manifestada
en los tres ejes sefialados anteriormente.

De este modo, es necesario revisar la normatividad vigente en relacién con
cada propuesta surgida de esta comision, para ofrecer un retrato fiel de los
obstdculos que ofrece a las nuevas propuestas que es necesario introducir en
ella. En particular, es necesario revisar la Constitucién vigente a la luz de las
contraposiciones y claroscuros que presenta entre un constitucionalismo au-
toritario y otro democritico, que la constituyen merced a los peculiares es-
tilos de lucha politica plasmados en ella, desde los «sentimientos de la Na-
cién» hasta las dltimas modificaciones.

Es particularmente importante la revisién de la Constitucion desde el punto
de vista de las oportunidades u obsticulos que ofrece a la voluntad social de
cambio de régimen politico y de gobierno, facilitando u obstaculizando la
formacion de decisiones sociales y su expresion en politicas publicas sobre
los asuntos que reglamenta.

Por lo anterior se justifica una revision integral de la Constitucién que per-
mita plasmar en ella los nuevos valores politicos, actualizar la estructura de
los derechos bdsicos, de los 6rganos de gobierno, de la organizacién de la
federacion y el municipio, y hacer de ella una norma clara y practicable. Asi-
mismo, esta revision deberd asumir la distincién entre lo que deberd quedar
plasmado en la Constitucién y lo que corresponderd a las leyes y codigos
que de ella se desprenden.

¢Reforma de la actual o nueva Constitucién?

En funcién de distintas apreciaciones de la problemdtica descrita, se pre-
sentan hoy tres alternativas respecto al futuro de la Constitucién. Una que
considera que debe dejarse como estd; otra, segunda, que piensa que debe-
ria convocarse a un Constituyente, y otra, tercera, que es la que se postula
en este documento, que sostiene que la Constitucién debe reformarse pro-
fundamente pero activando los mecanismos que ella misma prevé para su
modificacion y agregindole un componente de refrendo popular.
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b)

d)

El pacto constitucional mexicano requiere tres tipos de cambios:

1) La Constitucién vigente contiene algunos de los elementos bésicos de la
democracia politica. Es conveniente reformarla agregandole principios
y normas que audn le faltan y derogando otros que funcionan con arre-
glo a l6gicas no democriticas.

2) Contiene elementos de nivel constitucional y otros que deberian co-
rresponder a la legislacion secundaria o, en todo caso, a un nivel especial
de legislacion intermedia entre la Constitucién y las leyes secundarias.
Ejemplos de lo dltimo son los articulos que corresponden al llamado ca-
pitulo econémico y que reglamentan en exceso asuntos que no requie-
ren propiamente de un consenso constitucional, sino de una mayoria sim-
ple o menor que la constitucional.

3) Elordeny el dominio de la Constitucién podrian mejorarse limitindola
a establecer las libertades y obligaciones fundamentales de los ciudada-
nos, la estructura del régimen politico y la organizacién bésica de los 6r-
ganos de gobierno.

La conveniencia de llevar a cabo la reforma de la Constitucién e, inclusive,
la promulgacién de una nueva en una legislatura ordinaria es refutada con
el argumento de que sus integrantes han sido electos para desempefiar tareas
de legislacion ordinaria y no «constituyente». Ademas, los legisladores de
un Congreso ordinario pueden representar intereses particulares y espurios.
En consecuencia, se afirma que una Constitucién «nueva» debe ser hecha
por un Congreso electo sélo con tal finalidad. El criterio de fondo de am-
bos argumentos es que la disposicién electoral de los ciudadanos puede cam-
biar segin el objetivo para el que se elige al legislador.

La conveniencia de llevar a cabo la reforma de la Constitucién e, inclusive,
la promulgacién de una nueva en una legislatura ordinaria se apoya en los
siguientes argumentos:

1) Que en una democracia reciente el Congreso ordinario tiene una repre-
sentatividad excepcional que le da un cierto caricter constituyente.

2) Que convocar a otro cuerpo legislativo paralelo se puede convertir fa-
cilmente en un instrumento de manipulacién (como en el caso de Vene-
zuela).

3) Que el equilibrio representativo conseguido en el Congreso ordinario
puede ser contradictorio con el del Constituyente y dar origen a una cri-
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sis politica, y que en tales circunstancias la prioridad debe tenerla el Con-
greso ordinario.

4) Que la Constitucién vigente tiene un mecanismo apropiado de reforma
que no prevé prohibiciones de tema o extension para tal fin y que el Con-
greso ordinario es electo bajo condiciones de plena publicidad de este me-
canismo descrito en el articulo 135.

e) Siasumimos que se ha llegado a la alternancia en el poder sin ruptura cons-
titucional, guerra, revolucién o catdstrofe, rasgo previo a casi todo Congreso
Constituyente, las perspectivas de la transicion democratica pueden abordarse
bajo el marco constitucional vigente, pero encarando la tarea de reformarlo
en los tres aspectos sefialados en el punto 5.B. En cuanto al procedimiento,
la capacidad que han mostrado los actores politicos para llegar a acuerdos de
base en la actual estructura constitucional permite pensar que esta y no un
Congreso Constituyente puede establecer los procedimientos para que
el Congreso de la Unidn y las legislaturas estatales se conviertan, durante un
lapso de tiempo perentorio, en Congreso Constituyente sin detrimento de
sus funciones regulares. A esto se agregard el consenso ciudadano explicito.

6. Conclusiéon

La capacidad de nuestras instituciones para dar paso al proceso de transicién
se refleja en los cambios que por su mediacion han sido posibles. La represen-
tatividad politica de la nacién expresada en la composicién actual del Congreso
de la Unién y de las legislaturas de los estados hace posible que sean estos 6r-
ganos legislativos, con la concurrencia de los demds poderes y de la ciudada-
nia, los que se encarguen de llevar a cabo, dentro de sus esferas de competen-
cia, la reforma que requiere el pacto constitucional. Esto tendria la ventaja
adicional de sentar el precedente de que la Constitucién puede admitir cambios
constituyentes como un derecho que ella misma consagra y sin necesidad de re-
currir a un Congreso extraordinario.

7. Propuesta de procedimiento para el cambio
constitucional

La garantia del derecho del pueblo mexicano al cambio de su forma de gobierno
puede conseguirse por la via del Congreso ordinario en su calidad de Consti-
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tuyente Permanente mediante la conformacion en su seno de una comisién de
diputados y senadores designada por las Camaras para la presentacion de un
proyecto de cambio del texto constitucional. Con el objeto de dar plena legi-
timidad a esta reforma deberd introducirse el referendo como culminacién del
proceso de aprobacion del cambio constitucional.

Se propone en consecuencia adicionar un articulo transitorio al texto actual
de la Constitucién para quedar como sigue:

Articulo vigésimo

I.  De conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de esta Constitucion, que
sefiala el derecho que el pueblo tiene en todo tiempo de alterar o modificar
la forma de su gobierno, y en apego con lo dispuesto en el articulo 70 de la
misma que establece que el Congreso expedird la ley que regulard su es-
tructura y funcionamiento internos, el Congreso de la Unidn, en la aper-
tura del Segundo Periodo Ordinario de sesiones de la LVIII Legislatura, in-
tegrard en su seno una comisién redactora de 25 diputados y 10 senadores
designada por dos tercios de los miembros presentes de cada Camara. Los
diputados y senadores suplentes de aquellos que fueran nombrados para in-
tegrar la Comisién ocupardn su lugar en sus funciones ordinarias durante
el tiempo que dure dicho cometido.

II. Lacomisién redactora tendrd por tinico encargo la presentacion de un pro-
yecto de cambio constitucional que debera elaborar en un periodo de no
més de 10 meses, durante el cual realizard consultas con las legislaturas es-
tatales. Una vez redactado, el Congreso convocard un periodo extraordi-
nario de sesiones para someter dicho proyecto al debate del pleno de am-
bas cdmaras, las cuales lo procesardn en los términos del articulo 135.

II1. Una vez concluido el proceso aprobatorio, el Pleno del Congreso solicitard
al Instituto Federal Electoral la realizacion de un referendo ciudadano
para someter el texto resultante a la aprobacién del electorado. Este refe-
rendo serd organizado en los términos de la legislacion vigente.

Las ventajas de este procedimiento de cambio constitucional sobre las que
tendria convocar un Congreso Constituyente son:

a) Conservay acumula, pero también supera, la experiencia constitucional his-
térica de México.
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b)

f)

8.

Permite que la concentracion de la representacién politica ya lograda en el
Congreso se plasme en un mejor equilibrio politico, al ser elaborados los
proyectos de cambio constitucional por una comisién surgida de su seno.
Este equilibrio serd mds balanceado que el que resulte de una eleccion ge-
neral de Congreso Constituyente (que por definicion deberd ser estricta-
mente proporcional y unicameral).

Incluye las legislaturas estatales conservando intacto el procedimiento es-
tablecido por el articulo 135. Esto no ocurrirfa con un Congreso Constitu-
yente.

Al someter el proyecto de reforma de la Constitucién a referendo se con-
seguiria el alto consenso que requiere una transformacion de esta magnitud.

En la medida en que el equilibrio representativo de la democracia perdure
como resultado de la madurez ciudadana y de los partidos politicos, las re-
glas establecidas para el cambio constitucional sentardn un precedente para
que este solamente sea posible en condiciones de muy alto consenso poli-
tico nacional.

No implica la formacién de un Congreso paralelo al ordinario ni los con-
flictos de representacion que podria generar esto.

Se trata de un procedimiento menos costoso para el erario publico y de ma-
yor equilibrio en el sistema politico.

Nota Bene

La propuesta arriba formulada deberd complementarse con la introduccién del
referendo y la reglamentacidn de este por la ley electoral y de su justiciabilidad
por los tribunales competentes (TEPJF vy, eventualmente, la Corte Suprema).?

2. La propuesta del articulo 20 de la Constitucién fue transformada en una iniciativa de

reforma constitucional por miembros de la Comisidn encabezados por su coordinador, texto
que se afiade como apéndice 6.
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Apéndice 6

Iniciativa de decreto que adiciona un articulo
vigésimo transitorio a la Constitucién
politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ciudadanos Secretarios de la Camara de Diputados
del Honorable Congreso de la Unién

PRESENTES.

El resultado electoral del 2 de julio definié una nueva correlacion de las fuer-
zas politicas que ha permitido al pais transitar hacia la democracia. En particular,
el balance de poder entre el Congreso y el Ejecutivo y la mayor autonomia del
poder judicial, asi como un nuevo equilibrio de poder entre la Federacién y los
estados y municipios, establecen un panorama en el que la obtencion de con-
sensos obligard a negociaciones entre todas las fuerzas politicas y sectores de
la sociedad para la toma de decisiones fundamentales. Este hecho serd la base
que definird el quehacer politico nacional y obligard a la construccién de un re-
novado dmbito juridico e institucional en el que se dibuje el interés general en
la esfera publica, como corresponde a la transformacion democratica del régi-
men y mds alld de la simulacidn o de los intereses particulares.

La discusion de fondo consiste en determinar si México necesita un nuevo
régimen politico fundamentado en un nuevo orden constitucional. La opinién
minoritaria sostiene que el sistema politico mexicano es suficientemente de-
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mocrético y que s6lo requiere adecuaciones menores, con lo que continuarian
las constantes reformas a la Constitucién. La opinién dominante, en cambio,
concluye que México requiere una reforma integral de la Constitucién porque
no ha concluido su transicién democratica y que la transformacién que se re-
quiere es un cambio sustantivo de un régimen politico autoritario a otro plu-
ral y democritico, lo que requiere por necesidad una revisiéon completa de nues-
tra Ley Fundamental.

El debate sobre un nuevo orden constitucional estd formalmente abierto.
Un antecedente importante de ello ha sido la consulta publica organizada por
la Comisién de Estudios Legislativos de la Cimara de Diputados durante la
LVII Legislatura del Congreso de la Unidn sobre la viabilidad de una nueva
constitucionalidad, donde se presentaron mds de 400 propuestas referidas a 120
articulos, enviadas por las Facultades de Derecho, asociaciones y colegios de
abogados, fuerzas politicas y ciudadanos. Cabe hacer mencion que solamente
15 articulos no fueron referidos por algtin proyecto de reforma. Prictica-
mente no hay capitulo, no hay rincén relevante de la Constitucién sobre el cual
no hayan sugerido una propuesta sustantiva de reformas.

Por otra parte, la cantidad y la profundidad de las reformas legales planteadas
en los trabajos de las distintas mesas de la Comision de Estudios para la Re-
forma del Estado, instancia plural del Equipo de Transicion del Presidente
Electo de los Estados Unidos Mexicanos, hacen pensar en reformas de la ma-
yor parte de los articulos de la Constitucion vigente. De ocurrir esto sin una
revision integral de nuestra Carta Magna, los problemas de coherencia e inte-
gracion juridica podrian subsistir e, inclusive, agravarse. Por ello, se ha con-
cluido —entre muchas otras propuestas— que es pertinente realizar una revi-
si6n integral de nuestra Ley Fundamental.

Existen numerosos argumentos que justifican la necesidad de una reforma
integral de la Constitucién: algunos van desde la consideracién de su longevi-
dad hasta el nimero excesivo de modificaciones que ha sufrido a lo largo de su
vigencia, o bien, a las contradicciones existentes entre sus capitulos, preceptos
o instituciones juridicas, sin soslayar la naturaleza propia del texto constitu-
cional como un cuerpo normativo de reformabilidad rigida.

De los 185 paises que integran la Organizacién de las Naciones Unidas, solo
10 conservan constituciones anteriores a la Segunda Guerra Mundial, entre ellos
el Reino Unido y los Estados Unidos de América, con caracteristicas singula-
res, algunos otros casos aislados, y México, dnico pais latinoamericano que con-
serva una constitucién previa a 1945. La razén principal de su longevidad es su
escasa vigencia. Ha sido instrumento de legitimacion del ejercicio del poder mas
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que un orden normativo observado y acatado en el pais; las sucesivas modifi-
caciones que ha sufrido han resultado, més bien, de la voluntad presidencial o
de arreglos politicos que de la expresion genuina de la soberania popular. Al no
acatarse la Ley Fundamental se reproduce, de generacién en generacién, un
pacto de simulacién que es necesario abolir para acceder a una genuina cons-
titucionalidad.

Por otra parte, segtin lo asienta el Diario Oficial de la Federacidn, hasta la fe-
cha se han promulgado 107 decretos de reforma, por los que se han hecho
374 modificaciones a 101 articulos de la Constitucién. Del total de modifica-
ciones, 170 corresponden a los tltimos tres periodos presidenciales, y por sus con-
tenidos se puede observar que algunas de ellas son crecientemente regresivas en
el sentido ideolégico y cada vez més contrarias al espiritu original del texto de 1917.

Del ntimero total de modificaciones a la Constitucidn, sélo 35 preceptos no
se han reformado. El articulo mds reformado —en 41 ocasiones— es el 73, que
establece el dmbito de competencias del Congreso de la Unién y que ha sido
el instrumento privilegiado de la centralizacidn, pues a través de él se ha re-
vertido en la prictica el sistema federal imaginado por los constituyentes
de 1917. Los otros dos articulos que han tenido mayor nimero de modifica-
ciones son el 27 y el 123, nada menos que aquellos que sintetizan el espiritu na-
cionalista y de justicia social de 1917.

Faltarfa decir que la tendencia general de las reformas introducidas a la Cons-
titucidn, salvo algunas recientes —de 1994 y 1995, que propiciaron la demo-
cratizacion del pais—, apunta en el sentido de la centralizacién del poder, el in-
cremento del presidencialismo, el aumento del estatismo, la implantacién del
mesianismo a través de la consagracién de derechos sin exigibilidad a los que
se llaman paradigmadticos vy, finalmente, a los ajustes de caricter neoliberal
opuestos al espiritu original de la Constitucién de 1917.

Ha faltado, desde el principio, una armonizacion efectiva de las partes que
componen la Constitucidn, en particular, de la 6rbita del derecho liberal con la
del derecho social. Ello ha provocado un sinntimero de contradicciones de un
capitulo a otro e incluso preceptos con una redaccién sumamente ambigua e in-
teligible que da pie a las mds disimbolas interpretaciones. Hay multitud de ejem-
plos que probarian la naturaleza yuxtapuesta de nuestra normatividad consti-
tucional. Existen, asimismo, contradicciones flagrantes en los principios de la
organizacién del Estado.

En este sentido, es indispensable definir qué se debe entender por Estado de
derecho. No es solo el sistema en el que los ciudadanos obedecen la ley. Estado
de derecho es, més bien, aquel donde la autoridad estd sometida a la legalidad;
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donde las normas no constituyen el aparato justificador del ejercicio del poder,
sino la red de ordenamientos que le permiten al ciudadano la defensa de sus de-
rechos y libertades frente a la autoridad.

El constitucionalista Emilio Rabasa ha reflexionado en el prélogo de la obra
colectiva Hacia una nueva constitucionalidad, del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM que «todos estamos de acuerdo en que se ha producido
y continta realizindose un gran cambio, especialmente en lo politico, un cam-
bio considerado por muchos como una auténtica transicion a la democracia. En
lo que ya no tenemos un comtin denominador o entendimiento general es cémo
llevarlo hasta su consecucién [...] Para algunos, un nuevo constitucionalismo re-
quiere necesariamente hacer toda una nueva Constitucidn; para otros el pro-
ceso reformatorio establecido por el articulo 135 basta y sobra; finalmente, en
la actitud que podria llamarse mixta o ecléctica, aparecen quienes admiten la re-
forma total siempre y cuando se respeten las decisiones politicas fundamenta-
les, o principios pétreos».

En este orden de ideas, se han formulado dos cuestionamientos a la posibi-
lidad de contar con un nuevo orden constitucional. En primer lugar, la dificultad
para construir una nueva constitucionalidad debido a la ausencia de consensos
nacionales. Los partidarios de esta postura piensan que se corre un riesgo muy
grande, que incluso se pueden perder las conquistas histéricas que México ha
alcanzado; es decir, si no hay transicién no habra nueva Constitucién, si hay
transicion habri tarde o temprano una nueva Constitucion.

En segundo lugar, el método. Existe un falso debate: cuando se habla de una
nueva Constitucién, inmediatamente salta la cuestion del Congreso Constitu-
yente. Se ha tratado de deslindar la nueva Constitucién del tema del Congreso
Constituyente, aunque con éxito relativo.

Una nueva Constitucidn, ya sea a través de una reforma integral o como
fruto del trabajo de un Congreso Constituyente, es la renovacién sustantiva de
la anterior. En cuanto al procedimiento siempre existe un tema, el de las deci-
siones politicas fundamentales y por tanto un problema consistente en deter-
minar si es posible reformar la totalidad de la Constitucién, incluso sus prin-
cipios fundamentales.

En la doctrina del derecho constitucional mexicano se han confrontado los
articulos 39 y 136 de la Constitucién. El primero expresa que la soberania del
pueblo mexicano puede llegar a alterar su forma de gobierno, mientras que el
ultimo aparentemente lo prohibe, incluso mediante una ruptura armada.

Si bien la ciencia juridica no es exacta, nuestra experiencia histdrica nos plan-
tea que cuando hay una ruptura revolucionaria, a pesar de que se invoque la vi-
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gencia del ordenamiento constitucional anterior, se genera un nuevo derecho.
Por ello, serfa anémalo que una transicién democritica, que por definicién es
una ruptura pactada, no culmine en un nuevo orden constitucional.

A efecto de evitar una polémica constitucional sobre la viabilidad de una rup-
tura del orden constitucional vigente sin un quebrantamiento de la paz social,
se ha llegado a la conclusion de que es posible arribar a una nueva constitu-
cionalidad a través del procedimiento previsto en nuestra Norma Fundamen-
tal, que consiste en el llamado Constituyente Permanente. La raz6n politica fun-
damental en apoyo de esta alternativa es que nuestro proceso de cambio hacia
la democracia politica plena se ha realizado gracias a la capacidad de las fuer-
zas politicas para transformar las instituciones politicas sin destruirlas.

Por tratarse de una reforma integral de la Constitucidn, seria necesario pre-
ver en el articulado transitorio constitucional la figura juridica del referendo,
para que una vez culminado el proceso de reforma integral de la Constitucién,
sea ratificada por la mayoria de los mexicanos.

Por ello, esta iniciativa tiene por objeto garantizar el derecho del pueblo me-
xicano a cambiar su forma de gobierno por la via de la reunién del Congreso
ordinario y la mayoria de las legislaturas de los estados en el 6rgano denomi-
nado Constituyente Permanente, mediante la conformacién previa de una co-
mision de diputados y senadores designada por ambas Cdmaras para la pre-
sentacion de un proyecto de reforma integral del texto constitucional, en el que
contribuyan los poderes publicos facultados constitucionalmente para iniciar
leyes. Con el objeto de dar plena legitimidad a esta reforma, reiteramos, debera
introducirse el referendo como culminacién del proceso de aprobacién del cam-
bio constitucional.

Por lo anteriormente expuesto y con fundamento en la fraccién I del articulo
71 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, someto a con-
sideracion del Honorable Congreso de la Unién la presente iniciativa de:

DECRETO

ARTICULO PRIMERO. Se adiciona un articulo vigésimo transitorio al
texto actual de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para
quedar como sigue:

«Articulo Vigésimo.

I. De conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de esta Constitucion, que
sefiala el derecho que el pueblo tiene en todo tiempo de alterar o modificar
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I1.

I11.

la forma de su gobierno, y en apego con lo dispuesto en el articulo 70 de la
misma que establece que el Congreso expedird la ley que regulard su es-
tructura y funcionamiento internos, el Congreso de la Unidn, en la apertura
del segundo periodo de sesiones ordinarias de la LVIII Legislatura, integrard
en su seno una comision redactora de 25 diputados y 10 senadores designada
por dos tercios de los miembros presentes de cada Cdmara. Los diputados
y senadores suplentes de aquellos que fueran nombrados para integrar la Co-
misién ocupardn su lugar en sus funciones ordinarias durante el tiempo que
dure dicho cometido.

La comisién redactora tendrd por tnico encargo la presentacién de un pro-
yecto de cambio constitucional que debera elaborar en un periodo de no
miés de 10 meses durante el cual realizard consultas con las legislaturas es-
tatales; sin detrimento de que contribuyan los poderes publicos con facul-
tad de iniciar leyes al tenor de lo dispuesto en el articulo 71 de esta Cons-
titucién. Una vez redactado, el Congreso convocard a un periodo
extraordinario de sesiones para someter dicho proyecto al debate del pleno
de ambas cdmaras, las cuales lo procesardn en los términos del articulo 135.

Una vez concluido el proceso aprobatorio, el Pleno del Congreso de la
Unién solicitard al Instituto Federal Electoral la realizacién de un referendo
ciudadano para someter el texto resultante a la aprobacién del electorado.
Este referendo serd organizado en los términos de la legislacion vigente.

Reitero a ustedes, Ciudadanos Secretarios de la Cimara de Diputados del
Honorable Congreso de la Unidn, la seguridad de mis consideraciones.

PALACIO NACIONAL, A LOS ___ DIAS DEL MES DE DICIEMBRE

DE

DOS MIL.

SUFRAGIO EFECTIVO. NO REELECCION.

EL
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Apéndice 7
Constitucion de 1917
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DIARIO OFICIAL

ORGANO DEL GOBIERNO PROVISIONAL DE LA REPUBLICA MEXICANA

TOMOV | 4 EPOCA Il MEXICO, LUNES 5 DE FEBRERO DE 1917 Il 4* EPOCA || NUMERO 30

Las leyes y demas disposiciones de caracter oficial son obligalorias por el solo hecho de publicarse en este periadico

DIRECTOR
FRANCISCO PADILLA GONZALEZ

La ley deerminari fyic) en coda Estade cuiles son lus
profesiones gue necesitan titelo para su ejercicio, las
cnndrunm-\ que deban Nenarse para obtenerlo, ¥ las

Poder Ejecutivo

SECRETARIA nE GOBERNACION

El C. Primer Jefe del reitn Constitucionalist,
encargado del Poder Ejecutive de la Nacidn, con esta fecha
se b servido diriginne el siguiene decreto:

VENUSTIAND CARRANZA, Primer Jefe del Fjércite
Constitucionaliste, encurgude del Poder Ejecutive de los
Estades Unidos Mexicanos, hago saber:

e ¢l Congreso Constituyente reunido en esta cindad
lo. de diciembre de 1916, en virtud del decreto de
comvoctoria de 19 de septiembre del mismo aio, expedide
por la Primera Jefatora, de conformidad con lo prevenido en
¢ articuio 4o. de las modificaciones que e 14 del citado
mes se hicieron al decreto del 12 de diciembre de 1914,
dado en la H. Veracruz. adicionando €l Plan de Guadalupe
el dia 26 de marza de 1973, ha tenido @ bien expedir i
siguiente:

CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS QUE REFORMA LA DE 5 DE
FEBRERO DEL 1857.

TTTULO PRIMERD,

CAPITULO L.

DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES.

Arl. lo- En los Estdos Unidos Mexicanos o
individuo pozard de las paranuas gue oforga esia
Constitucicn, Jay  coales no  podrin  restringirse  ni
suspenderse, simo en los casos y con las condiciones que
elle misma estubiece.

Art. 2o Lsti proqibida la esclavitud en los Estados
Unidos Mexicanos, Los esclavos del extranjero gue catren
al weritorio macional, alcanzarin, por ese solo hecho, su
libertad y fa proteccian de las leyes.

Art, 3o, Lo ensefianzz e libre; pero seni luicy |4 gue se
dé en los establecimientos oficiales de educacion, lo mismo
que la ensefianza primaris, clemental v superior que se
imparta en los ctabiccimicntos pnrt.cu!arh

Ninguna corporacidn religiosa, ni ministro de .Jlgun

culio, podrin esabl o dmglr aelas de
?ﬂlﬂlml!

Las escuelas primarias  particulares  solo podrin
establecerse sujetindose a fa vigilancia oficial.

En los  estubfecimientos  oficisles  se  impartici

srmtuitamente lo ensefianza primaria.

Art. 40 A ninguna persona pod impedirse que se
dedigee 1 B profesion, shrizt, comercio o rbajo gue le
seomaode, siendo Livites. Bl ejercicio de esa libertad sdlo
podra wedarse por determinacion  judicial, cuando se
ataquen fos derechos de tercero o por  resolucidn
oubemativa, dictsdn en los ténminos gque margoe la ley,
cuando se ofendan los derechos de 1a sociedsd, Nadie poede
ser privido del pecducto de su trabajo, sino por resolucadn
judicial .

Jaeles guee hin de expedido.

Art. So.- Madie podrd ser obligado a prestar trabajos
persomales sin la justa retribucidn ¥ sin su pleno
comsentiniente, salvo ¢l trabajo i mpoeste come pena por la
mutoridod judicial, el cual se ajustard a o dispuesto en los
fracciomes [y 1 del articulo 123,

En cuanto a los servicios publicos, solo podrin ser
obligatorios, en los téminos gue establezcon las feyes
respectivas, ¢l de las armas, 10s de jurades, los cargos
concejites ¥ los cargos de eleccion popular, directa o
indirecia, v obligotoras v grsoitas, Jas  funciones
electorales,

El Estado no puede permitie que se lleve a efecto ningiin
contrato, pecto o convenio gue tengn por objeto el
menoscabo, la pérdida © el irrevocable sacrificio de la
liberal del bombre, yi sow por s e irabago, e
edwcacidin o de voto relighaso. La ley, en consecucria, no
permite el establecimicnie de drdenes  mwndsticas,
cualquiers que sea la denomunacion uoobjew con gue
preendan eriginie.

Tampoco puede admitirse convenio en gue el bombre
pacte 0 proscripeide o destierro, ¢ en que renuncie
temporal ¢ permanentemente a0 cjercer  determinads
profesian, industria o comercio,

El eontrato de trabago sélo obligan a prestar ¢l servicio
comverndoe por el tiempo que fige la ley, sin poder exceder
de un aie en perfuicio del irabajador, ¥y oo poded
extenderse, en ningdn caso, o la renuncia, péedida o
menoscabo de cualquierna de los derechos politicos o civiles,

La fulta de cumplimiento de dicho contrato, por lo gue
respectn  al trabajador. silo obligard a éste a la
correspondiente responsabilidad civil, sin que en ninatn
casn, pieda hacorse coaceiin sohre su persona.

Art. 6o~ La manifestacion de las ideas no serd objero de
ninguna inguisicidn judicial o adminkstrativa, sino en el
coso de que atsque lo moral, Ios derechos de tercero,
provegue al gin delite, o periurbe ¢ orden paablico.

Art. To.- Es inviolable 1a liberiad de eseribir y publicar
esritos sobne cusloguiens materiz. Ninguns ley ni sotoridad
puede estiblecer In previa censum, ni exigir fianza & los
mutores o impresores, i coattar la libermd de imprenta, gue
no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, 4 1a
rioral y b paz piblica, o ningdin caso podid secsesteanse
la imprent como mstrumento del delio,

Las leyes orgdnicas dictarin cuantas disposiciones sean
necesarias pars cvilar que s pretexie de las denuncias por
defito de prensa, sean encarcelados los expendedores,

Cpapeleros™,  operarios ¥ demids  cmpleados  del
estabfecimicnte donde haya salide < cscrito denunciado, a
Menos que se demuestre previamente la responsabilidad de
mquellos,

Ark. Bo- Los funciomanios y cm]’il(‘adm piiblicos
respetarin el ejercicio del derecho de peticida, siempre que
Esta se formule por escnto, de manem pacifica ¥ respetunsa;
pero en materia polir sl podrin hacer uso de ese

derecho los cudndanos de la Repablica.

A todu peticidn deberd receen un acuerdo escrito de la
mntoriclad a quien se haya dirigido, la cual tienc obligacion
e Bacerlo eonceer en breve wimine al peticionario,

Art. 9o.- No s2 poded coartar ¢l derecho de asociarse o
reunirse pacificamente con cualquier objeto licto: pero
solamente los cindadanos de la Repiiblica podrin kacerlo
parn tomar parte en los asuntos peliticos del pais. Ninguna
reumicn amada, tene derecho de deliberar.

ADMINISTRADOR
JOSE FERNANDEZ NESPRAL

Mo se considerard ilegul, ¥ ne podnd ser disuelts una
asamblea o rennidn que weaga por objere hacer una peticidén
0 presentar una profesta por algin act, 4 una autoridad, si
no se profieren injunas contra &su, hiciers usa de
viclencius o amenszas para idadda u obligarla
resolver en el seatido que se desce.

Art. 10~ Los habitentes de o5 Estados  Unidos
Mexicanos tienen libertad de poseer amas de cualquicra
clase, para su seguridad v legitime defensa, hecha
excepeion de las prohibidss expresamente por la ley y de
las qjue la nacidn reserve para ¢l uso exclusivo del Ejéreito,
Armada v Guardia Nacional; pera no podrin portarlas en
las poblaciones sin sujetarse a los reglamentos de policia.

Art, 11~ Toddo hombre tiene derecho pura entrar en la
Republics, salir de ella, vigjar por su lemitorio ¥ mudar de
residencia, sin necesidad de cana de segurided, pasapore,
salvo-condscie o olms requisitos semcjamcs, Bl gercidao
die este derecho estard subondinde a las facultades de a
autoridad judicial, en los casos de responsabilidad criminal
o civil, ¥ alas avetoridad adminiserdativa (sfcl, por o
e toca i las limitaciones gue impongan las leyes sobre
emigracion, inmigracidn ¥ salubridad  general de a
Repiiblica, o sobre extranjeros pemiciosos restdentes en el
pais.

Art. I2- En los Estados Umnides Mexicanos no se
concederdn titulos de nobleza, ni prefrogativas v honores
hereditanios, ni se dard efecto alguno a los otorgados por
cualquier b puis,

Art. 13- Nadie puede ser juzgado por feyes privarivas ni
por irbunales especiales. Ninguna persosia O corporacidn
puede wner fuers, ni gozar mis cmolumentos que los que
sean compensacitn de servicios pablicos v estén fi jados por
la ley. Subsiste el fuero de guerm para los delitos y foltas
contTa i s iplina mikitar; pero los ribenales mililares cn
ningln GEo ¥ por aingin motivo podein extender su
Jurisdiceicon sobre personas que no pertenercan a Bjgrciin.
Cuando en un delito o falm del orden militar estuviese
counplicado un paisann, conocerd del casn la mutomicad civil
que corresponda,

Art. 14- A pinguna ley se dari efecro retmacriva en
perjuicio de persong lguna,

MNadie poded ser pivade de fa vida, de ka lbenad o de
sis propiedades, posesiones o derechos, sino medianie
Juicho sepuide ante los tnbunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formolidades esenciales del
procedimiento ¥ conforme a las leyes expedidas con
nkerioridad al hecho.

En los juicios del orden eriminal quedn prohibido
imponer, por simple analogia. ¥ aiin por mayeria de mzdin,
pena alguna que no edd decretada por una ley exactamente
aplicable al delito de que sc trata.

En los juicies del orden civil, la sentencia definitiva
eherd pforme @ lit Jetn o6 B interpretacion juridica
de la ley, v o fali de ésta se funderi en los principios
generales del derecho.

Art. 18- Novse antoniza |a celebracidn de tratades para
la extradividn de reos politicos, ni pum I de sguellos
delincuentes. del orden comiin que kayan tenido en el pais
domde cometieron el delita, la condicidn de esclaves; ni de
convenios o tratados en virted de los gue s alieren las
gasantias ¥ derechos establecidos por esta Constitucidn para
el hombre ¥ el ciudacano,

Art. 16~ Nadie puede ser molestsdo en su persona,
familia. domicilio, papeles ¥ posesiones. sino on virtud de

Edicidn elaborada por Iz Direectén Ceneral de Bilitatecns de lo Cémara de Iputados, B Congress de la Unidr, can base en la edicidn tmpresa del Diario Oficial de e Federacién del 5 de febrero de 1807
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marndamientc escrite de la autoridad competente, que funde
v motve ln causn legal del procedimiento.
librurse ninguna orden de aprehensian o detencidn, 5
Ln st oridiad judiciad, sin que preceda denuncia, acusacion o
querclln de un hecho determinado que In ley castizue con
pena corporal, ¥ osin que csrén apoyadas agquéllas por
declaracion, baje protesta, de persona digm de fe o por
datos que hagan probable la responsabilidad del inculpado,
hecha epeion de los casos de flagante delit en que
by persond puede aprebender al delincuenie y sus
oump]Jces pomm:dulns sin demors & disposicion de fa

e casos cuando
no hava en cl Bugar ninguna autoridad judicial, ¥ matindose
e delitos que se persiguen de oficio, podd la auioridad
administrative, bajo su mids estrecha cesponsabelidad,
decretar  la  detencidn de un acosado,  poniéndolo
inmediztamente & disposicidn de la aumoded judicial. En
todn orden de cateo, que sdlo la avtoridad judicial podrd
expedir y que serd escrita, se expresard €l lugar que ha de
inspeceionarse, |4 persona o personas gue hayan de
aprehenderse v los objetos gue s buscan, o lo gue
tinicamente debe limituse la diligenda, levantindose al
concluirla, una acta circunstanciada, en presencia de dos
testigos propuestas por ef ocupante del lugar cateado o en
su susencia o negativa, por la autoridad que practique la
diligencia.

La autoridad  administrativa poded practicar visitas
domiciliaras dnicanente para cerciorarse de gue se han
cumplida los reglimenios sanitarios y de policia; y exigir la
exhibicidn de los libeos y papeles indispensables para
womprobar que se han acatado las disposicicies (sic)
fiscales, sujetdndose en estos casos, a las leyes respectivas ¥
a las formalidades preseriptas (sfc) para los cateos,

Arl. 17.- Nadie puede ser ppeisionuds por deudas de
cardcter puramente civil, Ninguna persona podrd hacerse
Justicia por < misma ni ejercer violencia paen reclamar su
werecho. Los tribumales estarin expeditos purs scdminisirar
Justicia en los plazos y términcs que fije I le servieio
serd gratoito, quedando, en consecuencia. prohibidas las
costas judiciales.

Art. 18- Sio por delito que merezca pena corporal
habrd lugar a prisidn preventiva, EI lugar de éstn serd
distingg y esward completaments separado del que se
destinare para la extincicn de 1as penas

Los Gobiemes de la Federcidn v de los Estados
organ zamin, en sus n-a]xammx termitorios, el < sema penal -
colonias penitenciarias ( gie) 0 presidics- sobre la bese del
tralaje come medio de regeneracidn,

ATty 1% Ninguma detencion podra exceder del wermino
dle tres dins, s gue st justiligoe conoonosuto de formal
prision, en el que se expresardn: el delite que se impute al
acusado, los elementos que constituyen aguél, lugar, tiempo
¥ circunstancias de ejecucion ¥ los datos que armje la
averiguacion previa, los que deben ser bastantes pora
comprobar el cuerpo def delito v hacer probable la
respomsabihdad  del  acusado. 1 infrmccion de es
disposicidn huce responsable & lu autoridad que ordene la
detencicn o la consienta. ¥ a los agentes, ministros, aleaides
wcarcelers que [a ejecuten.

Tinlo proceso se seguini forzosamente por el defito o
dellitos sciialados en ol awto de formal prsion. Si en la
secucla de un proceso aparccicre que se ha cometido un
delite distinto del qoe se persigoe, deberd ser objeto de
awusacidn scparadi, sin perjuicio de que despuds pucda
decretarse Iy moumulagion, si fuere conducente,

Todo mal ratamiento gue en la aprehension o en las
prisiones, boda molestia que se infiera sin motivo legal: toda
gabela o contribucidn, en las circeles, son abusos que serin
corregides por las leves y reprimidos por las autoridades.

Art, 200 En todo juicio del orden criminel, tendri el
acusado las siguicntes garantins:

1- Inmediatamente que lo solicite serd puests en
libertad, hago de fianza hasta de dicz mil pesos, segln sus
circunstancias persoaales v la gravedmd del delito gue se le
impute, siempre que dicho delito no merezca ser cash gado
con una pena maver de cinco afos de prisidn v sin mis
requisitos gque poner la suma de dinero respectiva a
disposicidn de la auoridad. v otorgar eaucida hipotecaria o
personal bastante para asegurara.

1L~ No podrii ser compelido a declamr en su contra, por
lo cual queda rigurasamente prohibida toda inconunicacicn

o cualquier otro medio que tenda a aquel objete.

[l 5¢ |e hara saber cn audicncia piblica, y dentro de
lias cuarenta y vehw horss siguientes o su consi goacion a la
justicia, el nombre de su acusador y la naturileza v causa de
la acusacidn, a fin de que conozca bien el hecho punible
gue se le atribuye ¥ pueds contestar el carge, tindiendo en
este actoe su declaracion prepasatoria.

V.- Serd careado con los testigns que. de[mm:‘.m en su
wontra, lus gue declamr enel

on s p
lugar del juicie, para que pueda Iuwelles todas las preguntas
wonducentes o su defensa,

Vo Se le recibirin Ios testipos v demis proehas que
ofrezca, concediéndosele el tiempn gue I ley estime
necesario al afecto y auxiliindosele para obienes (vic) de los
reglamentos eubemnatives v de policia, el solicite (sich,
siempre que s encuentren on el lugar del proceso,

VI.- Seri juzgado en audiencia piblica por un juez o
jumado de chudadanos que sepan leer y eseribir, vecinos dal
lugar y partida en que se cometiere el delito, siempre que
date pueda ser castigado con ung peng mayor de un aiio de
. En todo caso serin juzgados por un urado los
os cometidos por medio de la prensa contra el orden
paiblico o la segurided exterion o interior de o Nacion,

VIL- Le serdn facilitados wodos los datos que solicite
para su defenun ¥ que consten por ¢l proceso.

VL. Serd juzgado antes de cuairo meses si se ratare de
delites euyn pena maxima o exceda de dos afios de prision;
y antes de un afio si ln penan maxima excediern de ese
tiempo.,

IX.- Sc le oird en defensa por 57 o por persona de su
confianza, o por ambos, segiin s voluntad, Facaso de no
tener guien 1o defiends, se le presentund lista de Jos
defenscres de oficio para que elija el que, o los gue les
convensan Sioel acusado no quiere nombrar defensores,
despucs de ser requendo par hacero. al rendic su
declaracidn preparatoria, el juez le pombrand weo de oficke.
El acusade podri nombrar defensor desde el mamento en
que sea aprehendido, v tendied derecho a que &se se halle
presente en todos los actos del juicior pero tendnd
abligacitn de hacerlo comparecer cuantas veces se necesite.

M- En ningin caso podrd profongarse la prision o
letencion, por Tl de pago & hovorarios de defesores o
por cwdguiens o prestacion de dinero, por causi de
responsabilidad civil o algin oo motivo andloga,

T.mpncu peodri pmlangurw la prisidn preventiva por
muis Hempo del que coma maxime fije lu ley ol defite gue
miotivare ¢f proceso,

En toda pena de prisin que impongs una sentencia, se
computar el tempo de ladeenidn.

Ar. 21~ La imposicidn de las penas es propia v
exclusiv de la avtoridad judicial. La persecucion de los
delites incumbe al Ministerio Piblico v ala policia judicial,
1a cual estard bajo la autoridad y mando inmediato de aguél.
Compete a la aotoridad administrativa el eastipo de las
infracciones de los replamentos gubemativos ¥ de poficin:
ol cunl dnicamente consistird en multa o amesto hasta por
treinta y seis hoeas: pero si el infeactor no pagare la mulia
que = le hubiese impueesto, se permutani ésta por ¢l armesio
comespondiente, que no excedera en ningdn caso de quinee
dias.

Si el infractor Tuese jormnalers o obrero, o podei ser
castigado con muoita mayor del importe de Su jormal o
sucldo en una semana,

Art. 22.- Quedan prohibidas las penas de muotilacidn v
de infumia, la marca, los azotes, los palos, el wemenio de
cualgquiera especie, In multa excesiva, la contiscacidn de
bienes, v cunlesquiera  atens  penas  inusitadas v
trascendentales,

Mo se considerard como confiscacion de baenes, i
aplicacion total o parcial de los benes deomma persona,
hecha por la sworided jodiciad, parz el pago de la
respoasabilidad civil resultante de la comisicn de un delito,
o para el paga de impuestos o multas.

Queda también probibida b pena de mere por delitos
politicos, ¥ en cuante a los demids, sélo podrd imponerse &l
traidor a Ia Patia en guerta extranjers, al parricida, al
homicida  con  alevosia, premeditoeidn vy ventaja, al
ineendiario, al plagiano, al saltesdor de caminos, al pivata v
a los recs de delivos graves del onden militar,

Art. 23.- Ningin juicio criminal deberd tener mis de tres
instanciag, Nadie puede ser juzgado dos veces por el mismao
delite. ya zea que en el juicio se le absuelva o se le condene.
Quedu probibida ln peicics de abselver de Lo instancia,

Art, 24 Toda hombre es fibre de profesar la creencia
religiosa que mds le agrade ¥ para practicar las ceremonias,
devociones o actos del culio respective, en los temphos o en
su domicilio particular siempre que no constituyan o delito
o falta penados por a ley.

Tosdo aete religiosn de cults pliblico, deberd celebraese
precisamente dentro de los templos, los cuales estanin
siempre bajo la vizilancia de la autoridad.

Art. 25~ La commespondencia gque bajo cubienta circule
por las estafetas, estani Libre de todo 1egistro, ¥ su violacidn
serd penada pos la ley.

Art. 36.- En tiempo de paz, ningian miembro del Ejército
podrd alojarse en casa particular, comim la voluntad del
duedicy, ni imponer pu_gl.m'{m alguma, En tempo de guerra,
los tarcs podrdn exigir n[cu:llnlcmm Iapajes, alimentos y

Olrns en los g la ley
marcial correspondiente,
Arl. 27- La propiedad de lus  Geras vy aguas

comprendidas dentro de los Himites del territonio nacional,
corresponde originadamente a la Nacida, la cual, ha tenido
y tiene ¢l derecho de ransmitic el dominio de llas a fos
particulgres. constituyends la propiedad privada.

Esta mo poded ser aprapiada sine por cansa de Fa ol
piblics y mediante indemnizacian,

La Nacidn tendrd en todo tiempo el derecho de imponer
4 la propiedad privada las modalidades que dicte ¢l interés
palhhcn, asi coma el de re-\::l:tr el 1prmech.umenrn e los

menlos naturales pibles (sic) de icicn, pars
hacer una distibucidn eguitativa de la rigueza piblica v
para cuidar de su conservacian. Con este objeto se dictardn
o= medidas necesarias para ol fraccionamiento de Bos
latifundios: park el desarrollo de la peguena propredad: para
la erescidn de nueves centros de poblacidn agricola eon las
tierras y aguas que les sean indispensables: para el fomento
de la agrculiorn v para evitar la destruccidn de los
elementos naturales ¥ los dafios que la propiedad pueda
sufrir en perjuicio de la sociedad. Los poeblos, rancherias y
comunidades que curescan de tisrmas v agess, o o las
temgan en cantidad suficlente parm las pecesidades de su
pobiacidn, wndrin derecho o gue se les dote de ellas,
tomindolaz de las propiedades inmediatas. respetando
siempre | pequeiia propiedod, Por tanto, se confioman las
dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta ahora de
conformidad con el Decreto de 6 de enero de 1915, La
dm de hux propiedwdes particulares necesarias para
conscguir los objetos antes expresados, se considerard de
utilidad piblica.

Coresponde ala Nacidn el dominio directo de todos fos
minerales o substincias que en velns, munios, masLs o
acimientos, constituyan depdsites cuya naturaleza sea
inta de los coanponentes de los terrencs, tales comao los
creles de los que sc extraigan metales ¥ metaloides
o5 en la industria:  los yacimientos de piedeas
de sul de pemn vy las salinas  formadas
por Jas aguas marinas. Los o prodocios
derivados de | descomposiciin de las rocas, cunndo su
explotacidn necesite trabajos subterrinens; Ios fosfaros
susceptibles de ser utilizados como ferilizantes: los
combastibles minerales silidos; el petedleo y todos fos
carburos de hidrdgeno sdlidos, liquidos o gaseosos.

ad

Son fambién propicdad de la Naciin las aguas de los
mares teritorigdes en la extension ¥ Wrminos que fija el
Derecho Intemacional; las de las fagunas y esieros de las
iayas: fas de los lagos inferiores de formacidn natural, que
estén ligados: directamente 3 corfiesles constantes; las de
log rios principales o arroyes sfeentes desde el punto en
que brota la primera ggua  permanente  hasta  su
desembocadura, va sea que corran 4l mar o que erucen dos
o nmeis Estados: las de las comicntes imtermitentes que
atraviesen dos o mids Estados en s rama principal; las
aguas de fos rios, arroyos o harmaneos, coande sirvan de
limite al territerio naciomal o ol de los Estados: Ins ppuas
que s¢ exiraigan de las minas: y los causes, lechos o riberas
de los lagos ¥ comientes anteriores en la extensidn que fije
la ley. Cualguiera ofra corriente de s no incluida en la
enumeracidin anterion, se considerani comi Jeerie \“Itiﬂﬂllll[.
de la propiedad  privada  que  alreviese: pero el
aprovechamiento de fas aguas, cuando o curso pase de wna

Belvosdinn sfbonachs por do Direccitn Geera! de Bibivtecns de bo Choans de Dipatades, H, Congrese die le Ui, o base e fo ediciin irgreso dal Diovo Oficud de lo Fedemeiin del 5 de b oo 1917
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finca a otra, se considerard como de wiilidad pdblica ¥
quedard sujeta a las disposiciones que dicten los Estados,

En los casos a que se refieren los dos pdrmfos anteriones,
< dominio de la Nacicn ¢s inalienable a imprescriptible, v
silo podrin hacerse concesiones por el Gobierno Federal a
los  paticulares o sociedades  civiles o comerciales
constituidas conforme @ las leyes mexicanas, con la
condicidn de que se establezcan trabajos regulares para la
explotaciin de Ins elementns de gue se trata, ¥ se cumplan
con los requisilos que prevengan Bis leves,

La capacidad para adquirir el dominio de Tas terras y
aguwas de la Nacién, se regird por las  siguientes
prescripeiones:

1- Sdlo los mexicanos por nacimiente o pos
naturalizacién y las sociedades mexicanas, tienen derecho
pari adquirr ¢ dominio de las ticrras, aguas y sus
necesiones, o par obtener concesiones de explotacidn de
minas, aguas o combustibies minerales en la Repiblica
Mexicand. El Estade podrd conceder ¢l mismo derecho a
los extranjens siempre que convengan ante ln Secretaria de
Relaciones en considerarse como nacionales respecto de
dichos bienes ¥ en no invoacar, por lo mismo, fa proteecidn
de sus Gobiernos, por lo que se refiere a aquélios; bajo b
pend, en caso de faliar al convenio, de perder en beneficio
de la Nacidn, los bienes que hubieren adquirido en virsd
del mizmo. En una fajr de cien kildmetros a lo lareo de las
fromteras y de cincuenia en las playas, por ningdn motive

rin los extranjeros adquirir el dominio directo sobre
tierras ¥ aguas.

I~ Las asociaciones religiosas denominacas iglesios,
cualquiera que sea su credo, no podrdn en ningdn case tener
capacidad para adquinr, poseer o administrar bicnes raices,
ni capitales impuestos sobre ellos; los que tuvieren
actualmente, por si 0 por interpdsita persona entramin al
dominio de Ia Nacién, concediéndose accidn popular para
denunciar los bienes que se hallaren en tal caso. La prueba
de presunciones serd bastante para declarar fundada la
denuncia. Los ternplos destinados al culto piblice son de fa
propiedad de la Necion, representada por el Gobierno
Federal, qguien determinari los que  deben  continuse
destinades o su objeto. Los obispados, casas curales,
seminarios, asios o colegios de asociaciones religinsas,
conventos o cudlguier otto edificio que hubiere sido
construido o destinedo a la administracion, propaganda o
ensefianza de un culte religioso, pasarin desde lvepo, de
plena derecho, ol dominie directo de la Nacidn, para
destinarse exclusivamente a los servicios piblicos de fa
Federacidn o de los Estados en sus  respect
Jurisdicciones. Los templos que en lo sucesivo se erigieren
para el culto pdblico, serin propiedad de la Maciin.

11~ Las instituciones <e beneticencia, piblica o privada,
que tengan por objeto el auxilio de los necesilados, la
investigacion cientifica, la difusion de la ensefanza, fa
ayuda reciproca de los asociades o cualguier ofro objeto
licite, no podrin adquirie, tener y administrar capitales
impueestos sobre bienes Taices, siempre que los plazos de
imposicidn no excedan de diez afios. En ningdn caso, las
instituciones de esta indole, podrin estar bajo el patronate,
direccion,  administeacidn, carge o wvigilancia  de
corporackones o instiluciones religioss. ni de ministros de
los cultos o de sus usimilados, aungue éstos o aguéllos no
estuvieren en ejerciclo.

V.- Las jales, por .\ 0
podedn adquirir, poseer o administrar fincas risticas. Las
sociedades de esta clase que se constituyeren para explotar
cuakquier industria fabril, minera, petrodera o paraal gin
ot fin que no sei agricols, podein sdguinn, poseer o
admindstrar terrenos lnicamente en la extension gue sea
cHrclamente  necesania los  establecimientos o
servicios de los objeios indicados, y que el Ejecutivo de la
Ui, o de los Estados, fijant e cada caso,

W - Los Bances debidamente antonzados. conforme a las
leyes de instituciones de crédito, podrin fener capitales
impuestos sobre propiedades urbanas v nisticas. de acverdo
con las prescripeiones de dichas leyes, pern no podrin tener
en propiedad o en administracidn, mas bienes ralces que los
enleramente necesarios para su ohjeto direcio.

Wl-  Los  conduefiazgos, rancherias.  pueblos,
congregacianes, iribus y demds corporaciones de poblacion
que de hecho o por derecho guarden el estado comunal,
tendrin capacidad para disfrutar en comin las tiemas,
bosques v aguas que les perienczcan o que se les haya

restituido o restituyeren, conforme a la ley de 6 de enero de
1915; entre tanto I ley determing la rmanera de hacer el
repartimicnto dnicamente de las ticras.

Vil.- Fuer de las corporaciones o gque se reficren las
fracciones HE IV, ¥ v VI, ninguma oftra corporacion civil
pendri tener en propiedad o administear por si, bienes raices
o capitales impuestos sobre ellos, con la inica excepeidn de
los edificios destinados inmediata ¢ directamente al objeto
de la instilocion. Los Estados, el Distrito Federal ¥ los
Teritorios, 1o mismo que los Municipios de wda Ta
Repitblica. tendrin plena capacidad para adquiric ¥ poseer
todos los biepes raices necesarios para los servicios
priblicos.

Las leyes de la Federacion y de los Estados en sus
respectivas jurisdicciones, determinarin los casos en goc
sed de wtilidad piblics, la ocupacidn de la propledad
privada; ¥ de acuerdo con dichas leves la sutoidad
adminisrativa, hard la declarcidn correspondicnte. El
precio que se fijard como indemnizacion a4 |4 cosa
expropiada, se basani en la de cantidad que como valor
fiscal de ella flgure, en las oficinas catostrales o
recaudadoras, ya sea que este valor hays sido manifestado
por ¢l propictario o simplemente aceptade por €1 dc un
unode lcito, por haber pagado sus contribuciones con esta
base, aumentindofo con un diez por ciento, Bl exceso de
valor que hava tenido la propiedsd paricolar por fas
mejosas que se le hubieren hecha con posterioridad a la
fecha de 1a asignacidn del valor fiscal, serd o dnico que
deberd quedar sujeto a juicio pericial, y & resolucidan
judheial . Fsto mismo se ohservard cuando se trate de objetos
cuvo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

Se declaran nulas wodas las diligencias, disposiciones,
resoluciones ¥ operaciones  de deslinde,  concesidn,
cxmnposicicn, i ik jemacin o renate
qyue hayan privado total o parciadmente de sus tiermas,
bosques y aguas, a los conduclizzges, rancherias, pueblos,
congregaciones, ribus v demis corporaciones de poblacidn
que existan todavia, desde lo ley de 25 de junio de 1856; v
del mismo modo serdn nulas fodas las disposiciones.
resnluciones ¥ operaciones que tengan lugar en In sucesivo
y pridduzcan igeales cfectos. En conscowencia, lodas las
fierras, bosques vy aguas de que hayan sido privadas las
corporaciones referidas, seran restituidas a €stas con arregio
il Decreto de 6 de cnere de 1915, que continuani en vigor
como ley constiucional . En el caso de gue, con arreglo a
dicha Decreto, no procediere, por via de restitucicn, ks
adjudicaciin de tiermas que hubiere solicitado alguna de lis
corporaciones mencionades, se le dejarin aguéllas en
calidad de dotacion sin que en ningin caso deje de
asipndrsele las que necesitare. Se excepidan de la nulidad
antes refends, dnicamente las tierras que hubleren sido
tituladas en los repartimientos hechos a virwd de la citada
lew de 25 de unio de 1556 o poseidas en nombre propio
titplo de dominio por mis de diez afos. coando su
superficle no exceda de clocuenta hecifirens. El exceso
sobre esa superficic deberd ser vuclto a la comunidad,
izando su valor al propietario, Todas fas leyes de
restituciing que por virtd de este precepto se decreten,
serin  de  inmediata  ejecuciom  por  la  autoridad

dministrativa. Sdlo los miembros de la idad rendrin

A
indet

fraccionado por ¢ propietanio en el plazo gue sefialen las
leyes locales; v las fracciones serdn puestas a la venta en las
condiciones que apruchen los gobiemos de acuerdo con las
i sinns leyes,

{c).- Si e propietario se negare a hacer el
frceionamaents, se levard éste a abo por o Gobiemno
local, mediante a expropiacion,

{d}- El wvalor de las fracciones serd pagado por
amualidades que amortiven capital v réditos en un plazo no
menor de veinte afios, durante en cunl el adquiriente no
podrd ennjenar aquéllas. El tipo del interds no exceders del
cineco por ciento anual .

{¢).- El propietaric estari obligado a recibir benos de una
denda especial para garantizar el pago de la propiedad
expropiada. Con este objeto el Congreso de la Unidn
cxpedird una ley facultando @ los Estados para crear su
deuda agraria.

it Las leyes locsles organizarin ¢ parrimonio de
familia, determinando los biencs que deben constitirlo,
sobre ln base de que serd inalienable, no estart suieto 8
embargo ni a gravamen ningeno.

Se declaran revisables wodos os contrans v concesiones
hechos por los Gobiernos ameriores desde el afio de 1876,
que hayan traido por consecuencia el acaparamienio de
fiermas, aguas ¥ rigquesas narales de la Nacidn, por una
sola persona o sociedad, v se T2 faculta al Epecutivo de la
Unide, para declarrlos nulos, cuando impliquen perjuicios
graves para el interés piblico.

Art, 28.- Ea los Estados Unidos Mexicanos no habed
momopolios ni estancos Jde ninguna ¢lase; i exencidn de
impuestos: i prohibiciones a titulo de proteccicn a la
ndusiria; excepudnlose dricamenie Jos relalivos a la
aculicion  de  moneds, a los  coreos,  lelégrafos ¥
radiotclegrafia, a la emision de billetes por medio de un
solo Banco que controlard el Gobierno Federal, y a los
privilegios gue por determinado tiempe se concedan a los
autores y artistas pam la reproduccidn de sus obras, v a los
que, para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los
inventores y perfeceionadones de alguna mefona.

En consecuencia, Ja ley castigasi severamente, y las
auteridades perseguirdn con eficacia, toda concantracidn o
acaparamiento en una o pocas manes, de articolos de
consEmo necesanio, v que tengs por objeto obtener el alza
de precios; todo aete o procedimiento que evite o tienda &
evitar la libre concurrencia en la produccién, industria o
comercio, o servicios al  pablics; todo  pewerdo o
combinacidn, de cualjuiern manera que se haga, de
productores, industriales, comerciantes y empresarios de
tansportes o de olguno ol servicio, pare evitar o
competencia cntre si v obligar a los consumidores a pagar
precios exagerados: vy, en general, wdo lo que constituya
una verdaja exclusiva indebida a favor de una o varias
persinas deteminadas y con perjuicio del piblico en
general o de alguna clase social.

No  constitiyen  monopolios  lag  asociaciones  de
trabajadores formadas para profeger sus propios intereses,

Tampoco o las nsociac a

derecho a fos temrenos de repartimients y serdn inalicnables
los  derechos  sobre los  mismos  terrenos  mientras
permanezcan indivisos, asi como los de propiedad, cunndo

F

iodades coopertivas e productones pan quoe, en
defense de sus intereses o del imterés genem!, vendan
directamente e los mereados extranjeros fos productos

se haya hecho el fraceionamiento.

El cjereicio de las accioncs quc correspondan a la
Nacién, por virtud de las disposiciones del presente articulo
e har efectivo por el procedimiento judical; pero dentro
de este procedimienio vy por orden de los Tribunales
correspondientes, que se dictand en el plaze miximo de un
mes las antoridades administrativas procederdn desde luego
4 la ocupacidn, administracion, remate o venta de [as tierris
v aguss de que se trate, ¥ odas sus acoesiones, sin que en
nimgtin caso pueda revocarse lo hecho por las mismas
auteridades antes de gue se dicte sentencin ejecitoriada.

Drurante ol priximo periodo constitucicnal, el Congreso
de la Unifn y las Legisiaturas de los Estados, en sus
respectivas jurisdicciones, expedicin leyes para llevar a
cabo el fraccionamiente de las grasdes  propiedades,
conforme @ las bases siguientes:

(a)- En eada Estado o Territorio s fijard la extensidn
maxima de tierra de que puede ser duciio un solo individuo
a sociedad legal mente constituida.

{b).- El excedente de la extensidn fijada deberd ser

(T a tales que sean la principal fuente de
riquezs de lo regicdn en que se produzean, ¥ que o sean
anfeulos  de primera oecesidad, sienpre que  dichas
asociapciones esdn bujo la vigilancia o amparo del Gobiermno
Federal o de los Estados, ¥ previa amtorizacion que al efecto
se obienga de las legislaturas respectivas en cada case. Las
mismas legislatums por si o 4 propuesia del Ejecutivo,
podran derogar, cuando las necesidades piblicas asi lo
exijan, las aulo mciones concedidas para la Tommacion de
las asociaciones de que se trata.

Art. 29.- En los cases de invagidn, perturhacién grave de
la paz piiblica, o de cumdguicnm otro gue ponga o la sociedod
en grande peligro o conflicto, solamente ¢l Presidente de la
Repiblica Mexgicana, de acuverde con el Consejo de
Ministros, v con aprobacidn del Congreso de la Unidn, y en
los recesos de date, de la Comisidn Permanente, podrd
suspender en todo el pais, 0 en lugar determinado las
garantias que fucsen obsticulo para hacer frente, rdpida y
Facilmente, a la silmwidn; pero deberst hacedo por un
tiempo limitedo, por medio de prevenciones generales ¥ sin
que la suspensitn se contraiga a determinado individuo. Si

Ediin afaburada par b Direeelin General de Bibilotecns de b Ciamane de Dipitadve, H. Cangreso de la Wisse, con base e fu edicidie ivpeesa dal Diar Ofieial de lr Federacdn del 5 de febrero che 1917
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la suspensicn tuviese lugar hallindose el Congrese reunido,
Este concederd las i qque estime fas para
que el Ejecutivir haga frente a la situacidn. Si la suspensicn
s verilicase en tempe de receso, 3¢ convosan sin dermora
al Congreso para que las acuerde,

CAPITULOIL

DE LOS MEXICANOS,

Art. 30 La calidad de mesicanos se adyuicre por
nacimienio o por naturalizacion.

Son mexicancs por nacimiento, los hijos de padres
eXiCAns, i & dentre o fuera de la Repiblica, siempre
que en este @ltimo caso los padres sean mexicanos por
nacimiento. Se reputan mexicancs por nacimiento los gue
nazean en la Repiblics de padres extrangeros, =i deniro del
afio siguicntc asu mayor cdad manificstan ante la Seerctaria
de Relaciones Exteriores, que optan por la sacionalidad
mexicans y compruehan ante aquélla que han residido en el
s Toss diltimos seis afios anteriores o dichs manifestcion .

11.- Son mexicanas por naturalizacion:

A Los hijos que de padres extranjeros nazcan en el
pui, s optan por la nacionalided mexicann e los @minos
que indica el inciso anterior, sin haber tenido Lo residencia
que se expresa en el mismo,

B.- Los que hubiesen residido en el pais cineo afios
consecutivos, tengan modo honeste de vivir ¥ obtengan
carts de natoralizacion de la citads  Secretania  de
Relaciones.

C.- Los indolatings que se avecinen en la Repiblica y
manificsten su desco de adquirir la nacionalidad mexicana.

En los casos de estos incisow, la ley determingrd bs
manera de comprobar los requisitos que en ellos se exigen.

Art. 31 Son obligaciones de 1os mexicanas:

I.- Hacer que sus hijos o pupiles, e yuinee

Art. 33 Son extranjeros los que ne posean las calidades
determinadas en el articulo 30, Tienen derecho o las
garantias que otorga el Capilbo T, Titulo Primero, de la
presente Constitucion; pero ¢l Epcutivo de la Unicn tendid
la faculad exclusiva de hacer abandonar of termitono
nacional, inmediatamene ¥ sin necesidad de juicio previo, a
oo eXiranjen cuya permancncia juzgue inconventente.

Los extranjeros no podein de ninguna  manera
inmiscuirse en los asuntos poditicos del pals.

CAPITULO 1V,
DE LOS CIUDADANOS MEXICANOS.

Art. M- Son ciudadanaos de la Repiblica todos los que,
teviendo la calidad de mexicanos, relinan, ademds, los
siguientes requistos:

L= Haber complido diecioche aios, siendo casados, o
veintiuno si no lo son, v

11 .- Tener nn modo honesto de vivir

Art. 35 Son prermgativas del ciudadano:

I.- Votar en bas elecciones populares;

IT.- Foder ser votado para todos los cargos de eleccion
popular, ¥ nombrado  pare cualquisr oo emples  de
comizidn, enendo las calidades que establezca la ley:

I11.- Asocrarse pary tratar los asuntos politicos del pars;

IV - Tomar las armas del Ejercito o Guardia Macional
para la defensa de la Repiiblica y de sus instituciones, en los
Enmimes que prescriben las leyes; y

V.- Ejercer en toda clase de nepocios el derechs de
peticion.

Art. 36~ Son obligaciones del ciudadaso de la
Repiblica:

I.- Inscribirse en el catstiro de2 la municipalidad,

afics, concurran o las escuelas piblicas o privadas, para
cbtener |3 educacidn primana lemental y militar, durante
el tiemipo que margue la ley de Instruecicn Priblica en cada
Estado.

1. Asistir en los dias y horas designados por el
Ayuntamiente del lugar en que residan, parn recibic
instruccién civico y militar que los mantenga aptos ca el
cjercicio de los derechos de ciudadano, dicstros en <l
maneje ke las armas, ¥ conoeedores de B diseipling miliar,

HI.- Alistarse v servir en la Guandia Nacional, confonne
a la ley orginica respectiva, pam asegurar ¥ defender fa
independencia, el teritoric, el honor, los derechos e
intereses de la Patrin. asi como la tranguilidad v el orden
interion ¥

V.- Comtribuir para los gastos piblicos, asi de fa
Federacion como del Estado y Municipio en gue residan, de
lu manera proporcional ¥ equitativa que dispongan lns
leyes,

Art. 32- Laos mexicanos  senin preferidos a los
extranjeros, en igualdad de circunstancias, parn toda clase
de concesiones ¥ para todos los empleos, carges o
comisiones del Gobiemo en que o sea indispensable Ia
calidad de ciudadano. En tiempo de paz, ningin extranjero
podrd servir en el Ejército. ni en las fuerzas de policia o
sepuridkid pablics.

Para pertepecer a la marina wecional de puerra v
degempefiar cualquier cargo o comision en ella, se requiere
&EF mexicano por nacimiento. Esta misma calidad serd
indispensable en copitanes, pilols, patrones y primenos
maquinistas de los buques mercantes mexicanos, debiendo
tenerla ademds, los que compongan las dos tercems partes
de la tripulacion.

CAPITULO I

DE LOS EXTHRANJEROS,

o la propiedad que ¢l mismo ciudsdano tenga,
la industria, profesidn o trabajo de que subsista; asl como
también inscrbirse en los padrones electorles, en los
1émmines que determi nen las leyes;

II.- Alistarse en la Guardia Nacional;

11~ Vatar en las clecoaiones populures en el Distrito
electoral que ke corresponda;

IV.- Desempefior los cargos de eleccidn popular de ln
Federacion o de los Estados, que cn ningin caso scrin
gratuitos, ¥

V. Desempeiiar los cargos concsjiles del municipio
donde resida, las funciones electorales v las de juralo.

Art. 37.- La calidad de cindadano mexicano se pierde:

L.~ Por maturalizacion en pais extranjero; v

.- Por servir oficalmente al gobiemo de om pais. o
admitir de él condecoraciones, titulos o Runciones, sin
previa licencia del Congresn Federnl, excepmando los
titulos literarios, cientificos ¥ humanitarios, que pucden
aceptarse libremente.

[l Por comprometerse en cwalquiers forma ante
ministres de alzan culio o ante cualguiers olra perscna, 4 no
abservar | presente Constitucidn o las leyes que de clla
enanen.

Art 38 Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos
se suspenden:

L- Por falw de cumplimiento, sin cavsa justificads, de
cualquicra de las obligaciones que impone ¢l anfeulo 36,
Esta suspensadn durari un aibo y se imponded ademds de las
atras penas que por el mismo hecha sefialare la ley;

Il Por estar sujete 2 un proceso eriminal por defito que
merezea pena corporal, a contar desde la fecha del aute de
fomual prisidn;

M- Durmie la extinain de unas pens comporal;

IV~ Por vagancia o chriedad consvetudinana. declarada
enlos érminos que prevengan las leyes;

V- Por estar profugo de bs justicia, desde que se dice la
orden de aprebension kasta que iba la aceidn penal: v

Vi- Por sentencia ejecutonia que imponga como pens

5L MBEPEnsiGn,

La ley fijari los cases en que se pierden, y los demss en
gue se suspenden los derechos de ciudadano, v e manera de
hacer la rehabalitacicn.

TITULO SEGUNDO.

CAPITULO L.

DE LA SOBERANIA NACIONAL Y DE LA FORMA
DE GOBIERNO.

Art. 3. La scherania mcional reside esencial y
odgineriamente en el pueblo, Todo poder piblico dimana
del pueblo y se instituye para beneficio de éste. Bl pueblo
tiene cn todo tempo el inalicnable derecho de alwerar o
i ficar la fommi de se pobicro,

Art. 40.- Es wol 1 del pueblo 0o 0
en uma Repiblica representativa. democrdtica, federal,
compuesta de Estados libres v soberanos en todo lo
concernicnte & su régimen interior: pero unidos en una
federacidn establecida segiin los principios de esta ley
Fundamental

Art, 41, Bl pueblo gjerce su soberania por medio de los
Poderes de la Unidn, en los casos de la competencia de
éstos, ¥ por los de los Estados, en lo qoe toca & sus
egimenes inleriones, en los énminos mespectivimente
esnblecidos por la peesente Constitucion Federal y las
particulares de los Estadaos, las que en aingiin caso podein
contravenir ks estipulaciones del Pecto Federal .

CAPITULOIL

DE LAS PARTES INTEGRANTES DE LA
FEDERACION ¥ DEL TERRITORIO NACIONAL.

Art. 42.- H temitorio nacional comprende ¢l de las
paries integranies de la federcidn, y ademis el de Bas islas
advacentes en ambos mares. Comprende asimismo, la isla
de Guadalupe. las de Rewillagigedo v la de la Pasidn,
situadas en el Oeéano Pacificn.

Art, 43~ Las puries inegramies de la Federacion, son los
Estados de Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Colima,
h Durango, G juato,  Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, México, Michcacdn, Morclos, Nuyarit,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi,
Sinalea, Sonora, Tabaseo, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracrz,
Yueatdn, Zucatceas, Distrito Federal, Temiloio de 1a Baja
California y Territorio de Quintana Roo.

Art, 44.- El Disaritve Federal se compondrd del teritorio
que actwalmente tiene, ¥ co el caso de que los Poderes
Federales se trasladen a oteo lugar, se¢ ergind en Estado del
Walle de México, con los limites ¥ extensidn que le asigne
el Congreso General.

Art. 45.- Los Estados v Termitorios de la Federacion
conservan la extensidn ¥ limites que hasta hoy han tenido,
siempre que no hays dificultd en cuanto a &stos,

Art, 46.- Los Estados que tuviesen pendicntes cuestiones
de limites, las arreglasdn o solucionarin cn los términos que
establece esta Constitgion,

Art. 47.- El Estado del (sic) Nayurit tendrd Ia extension
territorial y limites que comprende actualmente el Terntorio
de Tepic.

Art, 48.- Laus islos de ambos mares que perenczcan al
“Ternitorio Macional , dependeran directamente del Gobiemo
de la Federacidn, con excepeida de aguellas sabre las que
Tt FecTn bayan jescido juisdiccion los Estadus,

TITULD TERCERD.

Edcidin elaborada por la Direcoidn General de Biblictecas de la Camarg de Dyntados. H. Congrese de la Umidn, ron base en [o edicidn impresa del Diaria Ofioel de lo Federaodn del 5 de febroro de 1917
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CAPITULO L.

DE LA DIVISION DE PODERES,

Art. 4%.- El Supremo Poder de I Federacicn se divide,
para 2 ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Mo podrin eunirse dos o mes de estos Poderes en una
sola persona o corporucida, ni depositarse el Legislativo en
un individoe, salvo el caso de facobados exraordinarins al
Ejecutive de la Unidn, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29,

CAPITULO 1L
DEL PODER LEGISLATIVO.

Art. 50.- Bl poder legislabivo de los Estados Unidos
Memicanos se deposita en un Congreso gencral, que se
dividied en dos Camarss, ws de dipuados ¥ olm de
senatores.

SECCION I

IVE LA ELECCION E INSTALACION IEL
CONGRESO,

Art. 51 La Ciimara de Diputados se componded de
representantes de la Nacicn, electos en su totalicad cada dos
afos, por los ciudadanos mexicanas,

Arl. 52 Se elegird un diputado propietacio por cida
sesenta mil habitantes o por una frisceidn que pase de veinte
mil. teniendo en cuenta el censo general del Distrito Federal
v el de cada Estado v Territorio, La poblacidn del Estado o
TFerritorio que fuese menor que la fijade en este aniculo,
elegird, sin embargo, un diputado propietario

Art. 53~ Por cada dipwado propiciario, s¢ elegind un
suplente,

Art. 54.- La eleecitn de diputados serd divecta v en los
términos gue disponga la ley elecioral,

Art. 55.- Para ser diputado sc requicren los siguicntes
reguisitos;

1- Ser ciodadane mexicano. e aacimiento, en el
ejercicio de sus derechos.

1.- Tener veinticinco afios cumplidos el dia de la
elecridn,

1L Ser originario del Estado o Territorio en que se haga
In edecridn, o vecing de él con residencia efectiva de mas de
seis meses anteriores a la fecha de elln. La vecindad no se
pierde por tusencia en el desempefio de cargos piblicos de
eleceidn popular.

IW.- No estar en servicio sefive en o Ejémito Federal ni
tener mando en la policia o gendarmeria rural en el Diswito
donde se haga la eleceidn, cunndo menos noventa dias antes
de ella.

V.- No ser secretario o subsecretavio de Esado, ni
magistrado de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, a
menos que sesepare de sus funciones novent dias antes de
la electidn.

Los gobermadores de los Estados, sus secretarios, los
magistrados y jueces federales o del Estado, no podrin ser
clecton en los distritos de sus wespectivas jurisdicciones, si
o s separan de sus cargos noventas dins antes de la
eleccidn,

WI.- No ser ministro de alpin culto religiosa.

Art. Sb.- Lo Cimara de Senadores se compondrd de dos
migmbros por cada Estado y dos por el Diswito Federal,
nombrudes en cleccion dirccta,

La Legisiaturs de cada Estado declarard electo al gue

huhiese obtenido la mayoria de Fos voros emitidos.

Art. 57~ Por cada senador propictanio s¢ clegird un
suplente.

Art. 88.- Cada senadior durard en su encareo cuatm afios.
La Cimara de Senadores se renovard por mitad cads dos
s,

Art. 59~ Pam ser Sepador se requieren los mismos
reguisitos que para ser Diparado, excepio el de la edad, gue
serd la de treimta ¥y cineo anos cumplides ¢l dia de la
eleccion.

Art. 6 Cada Cdmara calificand las elecaones de sis
miembros, y resolversi las dudis que hubiese sobre ellis.

Su resolucion serd definitiva ¢ inatacable.

Art, 61- Los dipulades v senadores son inviclables por
las opiniones gue manifiesten en el desempeio de sus
cargas, ¥ jamas podrin ser reconvenidos por ellas.

Art. 62 Los diputados y senaduores propietarios dusante
el periedo de suencargo, o podredn desempeiiar ninguna
ot comisicn o empleo de lo Federacion o de los Bs
por los coales se disfrute suchdo, sim licencia previa de la
Crimira pespectivie Pere enionees Cesirdn en sus funciones
representativis, mientras dure la nueva ocupecion. La
misma regla se observari con los diputados v senadores
suplentes, cwando cstuvieren en epercicio. La infraccion de
esta disposicion seni casligada con la perdida del caricter
de diputado o senador,

Art, 63.- Las Ciimaras no pueden abeir sus seciones ni
ejercer su cargo sin la concurrencia. en la de senadores, de
las dos terceras partes, v en la de diputados, de mds de la
mitad del nitmero total de sus mismbros: pero los presentes
e wna v i deberin rewnirse of din sefelado por Ta ley, v
compeler o los ausentes @ que concurran dentro de Jos
i dias siguientes, con la advertencia de que si no lo
hicicsen, s¢ c:n[r_ndcra por eao solo hecho que so acepdan su
encargey, Mamidndose luego a los suplertes, los que deberin
presentarse en un plazo igual, ¥ si tampoco Lo hiciesen, sc
vacanie e puesio y S8 conVOCHEh 2 nuevss

Se¢ entiende también que los diputades o senadores que
falien diez dias eonsecutivos, sin cousa jusiificada o sin
eviu licencin del presidente de su respectivie Cémura, con
la cul se dari conocimiento a ésta. fenuncian @ concurnc
hasta el periodo inmediato. Hamdndose desde luepo a los

suplentes,

Si o plese yudrum para instalar cuslyviera de lus
Camaras o para e ejerzan sus funciones una vez
Instaladas, se convocard inmedisimenie a los suplentes
para que se presenten a la mayor brevedad a desempeisr su
CaIgo, entre anto transcurren los treinta dias de que antes se
hakda,

Lo diputados v senudores que no concurram a
in consn justificada o sin permiso de lx Cdmara
respectiva, no tendrin derecho a la dietas comespondiente sl
dia en que falien.

Art. 65 El Congreso se reunird el dia o, de septicmbne
de cada afic para celebrar sesiones ordinarias en las cuales
%€ oCupard de 108 asuntes sigientes:

I.- Revisar la cuentn paiblica del afio anterior, que serd
presentada a la Cimara de Dipotadios, dentro de fos 10
primeroe dins de la aperiur de sesiones, Ta revision ms se
limitard o investigar si las castidades gastadas estin o no de
acuerdo con las partidas respectivas del Presupuesto, sino
que =e extenderd al examen de la exactitnd v justificacion
e los gastos hechos y a las responsabilidades a que hubier:
lugar,

Mo poded haber ofras partidas secretas, fuers de las que
se consideren pecesaniss con ese canieter, en ol mismo
Presupuesto; las que empleardn los Seeretarios, por acverdo
sseritn del Presidente de la Repablica.

11~ Examinar, discutir ¥ aprobar el Presupuesto del afio
fiscal siguiente, v decretar los impuestos. necesarios para
cubdro; ¥

111.- Estidhiar, discutir y volar s iniciativas de ley goe se
presenten, ¥ resolver los  demds osunins  que e
correspondan, conforme a esta Constitucidn,

Art. 66.- El periode Jde sesiones andinarias derard el
tiempo  necesario parn tratar de todos los  asuntos
mencionados en el amiculo  anterior: pers no podrd
prolongarse mis que basta el treinta ¥ uno de diciembre del

migina aiio. 5i las dos Cémaras no estuvieren de acierda
para paner término 4 las sesiones antes de b fecha indieada,
resolverd ol Presidente de la Repiblica.

Art, 67~ El Congreso tendrd sesiones extraordinarias
cada vez que el Presidente de la Repiblica lo conveque
pard ese chjeto: pene en Ll caso no podnd ocupanse mds que
del asunta o asuntos que el mismo Presidente sometiene @ su
conocimiento, Jos cuales se expresanin en la convocaloria
respechiva. El Ejeentivo puede convocar 3 una sola Cimara
o sesiones exiruordinaries, cuando se e de asunto
e\rlu‘-lw:d.eellu

Art. 68.- Las dos Camaras residirin enom mismo lugar y
o poalsiin fraslacarse a cteo sio que antes oonvengan cn Ts
traslacion y en el tiempo y modo de vernificarla, designando
un mismo punio para la reunidn de ambas. Pero s
wonviniendo las dos en la maslacion, difieren en cuanto al
tiempo. modo ¥ logar, el Ejecutivo terminard la diferencia,
cligiendo uno de Ios dos extremos en cucsticon, Ninguna
Cmara podrd suspender sus sestanes por mis de ires dias,
sin comsentimiento de la o,

Art. 69.- A |z apertura de sesiones del Congreso, sean
ondinarias o extraonfinanas. asisivd el Presidenie de la
Repeiblics v presentard un informe por escrito: en el primer
casa, sobre el estado general que guarde la administracisn
piblica del Pais: v en el segunda, para exponer al Congreso
o a la Cémara de que sc frate, las razones o cansas gue
hicieran necesaria su convocsdon. y el asunio o aswenios
que ameriten una resolucicn perentoria,

Art. e Toda resolucion del Congreso tendrd el
cardcter de ley o decreto. Las leyes o decreios se
comunicardn al Ejecutivo fimados por 1os presidentes de
ambas Camaras y por un secretario de cada una de ellas, y
se promulgasin en esta forma: "Bl Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos decreti (lexto de la ley o decret)”.

SECCION 1.

DE LA INICIATIVA Y FORMACION DE LAS

Art. 71.- El derecho de imiciar leyes o decretos compete:
1. Al Prasidente de la Repdblica;

- A los Diputados v Scpadores al Congreso de la
Unidn; y

HIL- A las Legislatirs de los Estados.

Las i fivis preseniadas pon el Prseidente (i) de la
Repitlica, por les Legishuurns de los Bstados ¢ por las
Diputaciones de los mismos. pasarin desde luego a
comision. Las que presentaren 105 diputados o oS
senadores, s¢ sujctandn & los irAmites que designe ¢l
Reglamento de Debates,

Art. 7Z- Tode proyecn de ley o decrein, cnya
resalucidn mo sea exclusiva de alguna de las Cimaras, se
diseutind  swcesivamente  en  ambes,  observindose el
Reglamento de Debates sobre la tucr:na intervalos ¥ modo

de ler en las di {1 y vol 5.

."\,- Aprobido un proyecto en la Ciimarn de su- origen,
pasard para su discusidn a la ofra. 8i ésta lo aprobare, se
remitind al Bjecutivo, quien, s no wviere observacionss que
hacer, lo publicars inmedistamente,

B Se reputari aprobado por el Poder Ejecutivo, toda
proyecis no devuelio con observacionss a la Camara de su
origen, dentro de diex dias utiles; a no ser gue, correnda
este témmino hubiere el Congreso cerado o suspendido sus
sesloncs, en cuyo caso ko devolucion deberd hacerse cl
primer dia Gl en que el Congreso estd reanido.

.- El Provecto de ley o decreto desechndo en todo oen
parte par ¢l Ejecutiva, szed devuelto, con cus observaciones,
a la Caimara de su origen, Deberi ser discutido de nuevo por
ata, y si fuese confirmado por 1as dos terceras partes del
niimero tatal de vobos, pasari ofm ver a la Camara revisora,
Sipor esta fuese sancionado por la misma mayorka, ol
proyecks serl lev o decreio v volverd al Ejecutivo para su
promulgacidn.

Las vataciones de fey o decreto, serdn nominales.

D,

i ulgdn provects de ey o decreto, fuese desechada

Eaticiine efaborade por b Direcciien Gereral de Bibiintecns de o oo de Diparados, H. Congreso de o Uide, con base e i edicidn irgesn oal Diova Offeisd de I Fedemede did 5 de filieore de 1977
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en su fotalidad por Ta Cimara de revisisn, volverd a la de su
origen con las observaciones que squella le hubiese heche,
Si examinado de nuevo fuese aprobade por la mayoria
abselutn de los miembros presentes, volverd u la Clmara
que la desechd, la coal lo tomard otra vez en considemacidn,
% si lo aprobare por ks misma mayoris, pasard al Ejecutive
pura los efectes de lo fraceion A: pero si lo reprobose, no
podrd volver a presentarse o ¢l mismo periodo de sesiones,

Eo- Si un proyecta de ley o deereto fuese desechado en
parte. o modificade, o sdicionede por la Cimara revisora, Ta
mueva discusion de ln Camam de su origen versard
tinicamente scbre lo desechado o sobre I reformas o
aliciones, sin poder allererse en mancr slguna los aticodo
aprobades. 51 las adiciones o reformas hechas por fa
Cimara revisorn fuesen aprobadas por la maveoria absoluta
e los votos presentes en la Camana de su ongen, se pasatd
todo el provecto ol Ejecutive, para los efectos de la fraccion
Al Si las adiciones o reformas hechas por la Clmara
revisora fueren reprobadss por la mayoria de veios en la
Ciimara de su orgen, volverin o squella pam que tome en
considerscidn lns razones de ésta, v 5i por mayonia absoluta
de votos presentes s desecharen en esta segunda revisidn
dichas adicionss o reformas, ¢ provedo, e lo que haya
st aprobado por ambas Camarss, se pasari al Ejecutivo
pary los efectos de la fmecidn Ao 51 la Cimar revisora
insistiere, por la mayoria absoluta de votos presentes. en
dichas adiciones o reformas, todo el provecin no volverd a
presentarse sino hests el siguiente periodo de sesiones, 1 no
ser que ambas Cimaras acuerden, por la mavorfa absolura
de sus miembms presentes, que se expids 1o fey o decreto
silo eon los anticulos aprobados, ¥ que se reserven los
adiciommdos o reformados parn su examen ¥ vomcion en las
sesiones siguientes.

F- En la interpretacion, refomia o derogacion de las
leyes o decrelos, s observaran fos mismos  inimites
estabiecidos para su formacion,

G- Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado
en la Cimara de su origen. no podrd volver a presentarse en
las sesiones del afio.

H- [41 anlllm,lull de las eves o decrotos pucde

. en culyuiera de las dos Clmeras,

con ::(L:p-m‘m de los pmyrcm que  versaren  subre

contribuciones o sobre

mclu!.nmv:l:lm de tropas, todes |0N &.mlﬂ deberin discutirse
primero en la Cimar de Diputados,

I- Las iniciativas de leves o decretos se discutirin
preferentemente en la Camara en que se presenten, i menos
que transcurea un mes desde que se pasen a o Comisidn
dictmminadorn sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso
el mismo proyeeio de ley o decrety puede presentarse ¥
diseutirse en la ot Ciimara.

J- El Epcutive de la Unidon oo puede  hacer
chservaciones @ las resoluciones del Congreso o de alguna
e las Cimenas, cusmde gjeraan funciones de cserpo
electonl o de jurado, [0 mismo que cuando i Cihmara de
Diputades declane que debe acusarse a oo de los alios
funcionanios de la Federacion por delitos oficlales,

Que sean oidas las Legislaturas de los Estados de
uyo  ferritorio se  trate, sobre la conveniencia o
inconveniencia de la erceeidm del neevo Eaado, quedando
abligadas a dar su informe dentne de seis meses, contidos
desde o din en que se les remita la comunicacidn
respectiva.

Oue igualmente se oiga al Egcstivo de la
Federaciom, el cual enviard su infome dentro de siete dias
contadns desde la fecha en que le sea pedido,

S0 Qe sea voladi Ta ereccidn del nuevo Estado por dos

tercerns panes de los diputados ¥ senadores presentes en sus
respectivas Cdmaras.

.- Que b resalugion del Congreso se rtificady por la
mayoria de 1as Legislaturas de los Estmdos, previo examen
de 1a copla del expediente, siempre gue hayan dado su
consentimiento las Legislaturas de ks Estados de cuyo
tetritorio se e,

To- 8 las Legishatumas de los Baados de ciyo terrtao
se trate, no hubieren dado sn consentimientn, |a mtificacidn
de que habla la fraccién anterdor, deberd ser hecha por las
dos tercerss partes del total de Lesislaturas de los demis
Fstados.

V.- Poara arreglar definitivamente los Hmites de Jos
Estados. determinando las diferencias que enite ellos se
susciten sobre las demarcaciones  de sus respectivos
territorios, menos cuande esas diferencias engan un
LRRNIET Contendioso.

V- Para cambiar la residencia de los Supremos Poderes
de la Federacidn,

W1- Para Jegistar en tode lo relative al Distrito Federal v
Termtorios, debiendo someters o lis bases siguientes:

1~ El Distrite Federmnl v los Terriunos se dividinin en
Municipalidades, que tendrin la extension remitorial v
mimera de habitantes suficiente para poder subsistie con sus
propins recursas v contribuir 2 lios mstos comones.

2a.- Cada Municipalided estori a cargo de wn
Avuntarmiento de eleceidn popular direcia,

Ja= El Gobicrno del Distrite Federal y los de los
Terriorios, estarin o cargo  de Gobermadores  que
dependeran dircctamente del Presidente de la Repiblica. El
Gobernador del Disirito Federal scorduri con el Presidente
de la Repuiblica y los de los Territorios, por el conducto gue
determine Ia ley. Tamo el Gobemador del Distrito Federal
como el de cads Terntono, serin nombrados v removidos
libeemente por el Presidente de la Repablics.

da.- Los Magistrados y los Jueces de Primers Insuneia | o

del Digrito Federal y los de los Temritorios, serin
nombeados por el Congreso do la LiniGn, AU se Crigina en
Colegio Electornl en cada caso,

En [as faltas temporales o absolutas de los Magistrados,
s substituinin estos por nombramiento del Congreso de ln
Unicn, ¥ en sus recesos, por nombramicntos provisionales
de la Comisidn Permanente. La ley oradnica determinard la
menera de supliv a los jueces en sus faltas lemporales ¥
designari |a adorided ante la gque se les exigirin lus

Tampoco podid hacerlas al decreio de co

expida la Comisidn Permanente, en el caso del articuls 34

SECCION [1.

DE LAS FACULTADES DEL CONGRESO.

Arl. TA.- El Congrese tiene facultad:

1.- Para admitir nuevos Estados o Territonos a la Unidn
Federal.

.- Para erigir 1os Territorios en Estados cuando engan
una pobdacion de ochenta mil habitantes, v los elementos
NECESUTIOS P PROVEST & U existencia politica.

111~ Para formar nuevos Estados dentro de los [imites de
Loz exisentes, siendo necesario al efecto:

1o Que Ta freccidn o acciones que pidan erigirse on
Estadus, cuenten con uma poblacion de ciento veinte mil
hizbitantes, por lomencs.

2o Que se compriche ante ef Congresa qoe tiene los
elementos baslimies para proveer a su exislencia politica.

resy e que incurean, salva lo dispuesto por
ezt misma Comstitueidn respecto de responsabilidad de
Tuncionarios.

A partic del afio de 1923, los Magistrados ¥ les Jueces o
quie e reficre este inciso, sélo podrin ser removidos de sus
cargos, s observan mals conducta y previo el juicio de
respoasabilidad respectivo, a menos que sean promovidos a
emplea de grade superior. A parir dz ln misma fecha, la
remunermcian que dichos funcisnarios perciban por sus
servicion, no podra ser disminuids durante su cicargs.

5a.- El Ministenio Pablico en el Distrito Federal y en Jos
Territorios estard & cargo de un’ Procurador General, que
readind en la cindad de México, ¥ del nimero de agentes
que determing la ley, dependiendo dicho funcionaric
directamente del Presidente de la Repiblica, quien lo
nombrard y remeovers libremente.

VIL- Para imponer las contribaciones necesarias a cubrir
el Presupuesta.

VIIL- Pura dar bases sobre los cuales ¢ Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el erédite de la Nacidn; poam
aprobar esos MismOs eMpréstitos ¥ para reconocer v
mpnidar pagar a deuds naciona .

IX.- Pam expedir nmanceles sobre ¢l comercio extranjero
¥ para impedie que en el comerio de Estado a Estado se

establezcan restriceiones.,

X.- Para fegislar en toda la Repiblica sabre Mineria,
Comercio, Instituciones de Crédito, y para establecer el
Banco de Emisiin Unico, en los términes del ariculo 28 de
esta Consiucion,

XI-
Feders

XIL- Para declarar la guerra, en vista de fos datos gque e
presente ol Ejecutivo,

XIL- Para reglamentar ¢ modo cdmo deban expedirse
las patentes de corsed para dictar leyes segdn las cuales
deban declararse buenas o malss s presas de mar y liema,
v purs expedic los relativas al derecho maritime de puz ¥
guera.

XIV.- Para levantar y sostencr o Ejfreite y la Armada de
Ta Unidn, ¥ para reglamentar su organizacida ¥ servicio,

Pam crear ¥ suprimic emplens piblices de o
dn y sefialar, aumentar o disminuir sus dotaciones.

AV~ Para dar reglamentos con objero de organizar,
armar ¥ disciplinar la Guandia Nacional, reserviindose a los
cindadanos que 1a forman, el nombramiento respectivo de
jefes v oficiales. v 2 les Estados la facultad de instrurla
confomme a la discipling prescrita por dichos reglamentos,

XVL- Para dictar beyes sobre ciudadania, naturalizacicn,
colonizmeidn, emigmeidn e inmigracidn y  sulubridad
general de la Repiiblicn

ln- El Consejo de Salubridad General dependend
directamente  del Presidente de la  Repiblica, sin
intervencion de ninguna Secretarin de Estado, v osus
Jisposiciones g les serdn obligatorias en ¢l pais.

2a. En caso de epidemia de cardcter grave o peligro de
Tragidn enfermedades  exdiicas en el Pafs, el
I}.pmsmr:m.o de Salubridad Icmlm obligacion de dietar

ii las medidas preventivis ind bles, a
reserva de ser después sancionadas por el Pﬂrﬂdemﬂ de la
Repiblica.

Ja- La autidad  sanitans

disposiciones  serdn  obedecidas
administrativas del Pais.

e

seEd  ejecutiva ¥ sus
por las  auoridades

da- Las medidas que el Consejo haya puesto en vigoren
la compadia contra el alcoholismo ¥ I venn de substancias
que envenenan ol individuo ¥ depeneran la ruza, serin
después revisadas por el Congreso de [a Unida, en los casos
aue e competan,

AVIL- Parn dictar leyes sobre vias generales «le
CornuICacion., y sobres postas y correos, para expedin leyes
sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccidn

ederal.

XKVINL- Para esiablecer casas de moneds, fijar as
condiciones que esta debe tener. determinar el valor de la
extrangera, ¥ adoptar un sistema general de pesas y medidas.

XN~ Pam fijar los reglos o gque debe sujetarse lo
OCUpIiGn ¥ ensjenacion de eoenes baldios v o precio de
[

XX - Para expedir las leyes de organizacidn del Cuerpo
Diplomitico y del Cuerpo Consular mexicana.

XXI- Para definir los delitos y faltas contra la
Federacidn y fijar los castigos que por eflos deban
Imponerse.

XXIL- Para conceder amnistias por delites cuyo
conocimiento pertenezens a los fribumales de la Federacion.

XX Para formar su reglamentos interior, y tomar las
provddencins necesaras a fin de hacer concurric a los
diputados v sensdores susemtes y corregir fas faltas o
omiziones de los presentes,

AXIV.- Para expedir la ley organicy de [a Contaduria
Peliayur,

XXV .- Para constiberse en Colegio Electoral v nombrar
a los Magistrados de la Suprema Cone de Justicia de la
Maciin, los Magistrulos v JToeces del Dhsiim Federal y
Territorios.

XX¥L- Para aceptar las renamcias de los Magisirados de
la Suprema Cene de Jusicla de la Nacidn v de fos
Mugistrados v Jueces del Distrito Federal y Territorios, v
nombrar los substitutos de dichos funcionarics en sus Taltas
temporales o aksollas,

XXVIL- Para establecer escuelas profesionules de
investigacion cientifica. de bellas aes, de ensefianza
téenica, escuelas pricticas de agriculmira. de artes y oficios.

Eevidin efabormde por b Direersdn Geners! de Bibiistenss de b Chmon de Dpatodos, W Congrest die le Unide, on base en o edicibn mpeesa del Diaro Ofiowel de lo Fedemode del 5 de fedirero de 1917
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museos, bibliotecas, observatorios ¥ demds institutos
condernientes a la cultura supenor general de los habitantes
de la Repiblica. entie tanio dichos mlahlccmm:nms pedan
sostenerse por la indciativa de los partieulanes,
Facultades sean exclusivas de ln Federncidn. Los titulos que
se expidan por los establecimientos de que se trata surticin
sus efcetos en toda la Repablicu.

NAVIIL- Para constiwirse en Colegio Electoral v elegir
al cindadano que dehe substituir al Presidente de la
Repibdica, va sea von caracter (sic) de substituio o de
provisional, en los téminos de los articolos 84 y 85 de esta
Constitucién,

XXTX.- Para aceptir la renuncia del cargo de Presicdente
de la Repiblica.

KXX.- Para examinar la cuenta que anvalmente debe
presentarle ¢ Poder Ejccutiva, debicmdo comprender dicho
examen, no sobo a conformidad de las partidas gastadas por
el Fresupuesto de Egresos, sino también la exactitud y
Justificacion de tales partid;

NXXL- Para expedir todas las leyes que sean pecesariag
a ohjeto de hocer efectivas las facultades anteriores v todas
las otras concedidas por esen Constitucidn a los Poderes de
la Unidin.

ri. 74 Son facultades exclusivas de la Camara de
Drputacios:

I.- Erigirse en Colegio Electoral pam ejercer las
atribuciones que |a ley le sefiala respecto a la eleccidn de
Presidente de 12 Repiblica.

- v v por medio de una Comdsidn de su seno, el
eracte descanpedio de las funciones de la Contaduria Mayor,

Nl- Nombrar a los Jeles § demids empleados de e
eficing.

IV~ Aprobar ¢l presupucsto anual de gastos discutiendo
primern fas contribuciones que a su juicio deben decretarse
purd cubor aguel

V.- Conocer de las acusaciones que se hagan a los
funcionanos pablicos de que habla esta Constinicicn, por
delitos oficiales, ¥ en su caso, formular acusacicn ante fa
Ciimara de Senadores y erigirse en Gran Jurnde para
declarar si ha o no lugar a proceder contra alguno de los
funcionarios piblicos que gozan de fuere constitucional,
cuando sean acusados por delitos del orden comun,

Las demds que le confiere expresamente csta

Art.

75 La Cdmars de Diputados, al aprobar el
Fresupuestio de Boresos, no podrd dejar de sefialar fa
reinbacidn que corrcsponda @ un empleo  que csié
establecido por Ia lev: ¥ en caso de yue por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha  remuneracicn,  se
entenderd por sefialada la que hubiere tenido fijada en el
Presupuesto antenior o en la ey que establecd of emplea.
Art. Th.- Son facultades exclusivas del Senado:

1- Aprobar los iratisdos y convenciones diplomalicas gque
welebre ¢l Presidente de la Repiblica con las potencias
ERIEras,

IL- Ratificar los nombramicotos gue ¢l mismo
Fincionario haga de Ministros, agentes  diplomiticos,
consules generales, e-mp!radm superiores de Hacienda,

coroneles v demas jefes supremos del Ejérvito y Armada
Macional., en los términos que la ley disponga,

M- Aworizagdoe tambidn parn que pueda permitic la
silida de tropes maciorales fuera de los Himites del Pais, el
pase de iropas estranjeras por ol lemiorio nacional y la
estacion de escuadras de olra potencia, por mids de un mes,
oI AEUAS MeXicanas.

V.- Dar su o i para que ol P de fa
Repiblica pueda disponer de 1a Guardia Nacional fuera de
sus respectivos Estados o Terriorios, fijande la fuerra
mecesana,

V.- Declarar, cvando hayan desapuecido todos los
poderes constitucionales de un Estado, que es Hegado ¢l
caso e pombrarle un Gobemador  provisional, quicn
convosard a0 clecciones  conforme a Tas leyes
constitucionales del mismo Estado. Bl pombramicato de
Gobernador se hard por of Scnado a propucsta o lema del
Presidente de o Bepibiica con aprobacidn de Tas dos
terceras partes de los micmbros presentes, v en los mocesos,
por la Comisicn Permanente., conforme a fzs mismas reghis,
B! funciomario  asi nombrado, no pod oser electo

Gobernador constitucional e las elecciones  que e
verifiquen en vinud de la convocatoria que € expidiere.
Esta disposicidn regird siempre que las constituciencs de
los Estdors no prevean el caso.

V- Erigirse en Gran Jurado para conocer de los defitos
oficiales de los funcionanos gque expresamente designa est
Constitucidn.

VIL- Las demsds que la misma Constitncidn le atribayn y

VM- Resobver las cuestiones politicas que sutfan entre
s s dde un Estade cuando alguno de ellos ccurra con
ese fin al Senado, o cuando con modivo de dichas cuestiones
52 haya interrumpido el orden constitucional , mediando un
conflicto de armus. En este caso el Semmdo dicterd su
resolucion, sujerandese a la Constimcidn  General de
Repiblica y a ladel Estado,

L= ley reglamentari el ejercicio de esta facultad y el de
la anterior,

Art. 77 Cada una de las Cdmaras puede, sin la
intervencicon de la otra:

L.- Dictar pesoluciones econdmicas relativas a su régimen
interinr.

11§
Ejecs

1= Nombrar los empleados de su seoretaria y hacer el
Teglamento interior de lo mismmi.

IV-  Expedir convocatoria  pam clecciones
exmraordinarias, con el fin de cubeir las vacaniez de sus
respecti vos miembros,

Comunicarse con la Cimara colegisladora v con el
de la Unidn, por medic de comisiones de su seno,

SECCION IV,
DE LA COMISION PERMANENTE,

Art. 78.- Durante el receso del Congreso habrd una
Comisicn Permanente compuests de veimimueye miembros,
de los que quince senin Diputados, v catorce Senadores.
nombrados por sus mespectivas Cdmaras o vispera de la
clavsura de las sesiones.

Art. 79- La Comisida
aribuciones  gue
ity

Permanenie, ademdis de fas
EWFCH].IIMI[C le  confiers  esta
Stendni las sigui

I.- Prestar su consentimicnto para ¢ uso de la Guardia
Nacioial, e los casos de gue habla el aiculo 6, frecidn
Iv.
Il Recibir, en su caso. la protesta del Presidente de la
Repiblica, de los miembros de fa Suprema Cone de Justicia
de la Macidn, de los Magistrados del Distrito Federal v
Teeritorics, i estos dltimos funcionaros se encontraren en
L ciwdund de Ménico,

ITL- Dictaminar sobre todos 1os asuntos que queden an

resolucién en los expedientes s fin de que en el inmediato | PT

perfodo de sesiones sigan taimitdndose,

IV, Convacar o sesiones extraordinaniaz, en el caso de
defitos  oficiales o del orden comin  cometidos  por
seeretarios de Estado o ministros de la Suprema C{\rlo ¥
delitos oficiales federfes, idos por [os gob
de los Estados, siempre que esté ya instruido cl pro<esa por
la Comisian del Gran Jursdo, en cuyo caso oo ose balaed
ningin negocio del Congreso. ni se prolongardn los sesiones
por mas ticmpo que el indispensable para fallas.

CAFITULO 111
DEL PODER EJECUTIV(L

Art. 80.- Se deposita 2l ejercicio del Supreme Poder
Ejecutivo de lu Unidn en un solo individeo, gque se
denominara "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.”

Arl. Bl La eleccion del Presadente seri directn v en los
términcs que disponga Lo ley electoral .

Art. 82.- Para zer Presidente s requiere:

F= Ser ciodadams mesicano por macimicnto, cn plence

poce de sus derechos, e hijo de padres mexicanos por
nacimients

IL- Tener 35 afios cumnplidos al tempo de la eleccion.

LI~ Haber residido en el puis durante todo el afo
amterior al dix de la eleceidn,

V.- Mo perenccer al estiado edesidstivo ni ser ministeo
de algidn culo,

V.- Noesir en servicio activo, en caso de pertenecer al
Ejército, noventa dias antes del dia de la eleceion,

VI.- No ser Secretario o Subseeretario de Estado, a
menos que se separe de sipuesia noventa dias antes de s
eleveidn.

VIL- Mo heber figurado, directa o indirectamente en
alguna asonada, motin o cuanclaza,

Art. 83.- El Presidente entrari o ejercer su encargo el lo.
de diciemnbre, durard en & coniro afios. ¥ nuren poded ser
reelecto.

El cludadanc  que  sustiteyere  al Presidente
constitucional, en caso de falta absoiut de éste, 1o podrd
ser electo Presidente para el periodo inmedialo.

Tampoco podri ser reelecto Presidente para ¢l perinda
inmediato el ciudadano que fuere nombrado Presidente
intenng  en  las falias  temporales  del  Presadente
constiucioml .

Art. 84.- En caso de falts absoluta del Presidente de la
Repiblica, ocurrida en los dos primeros afios: del perfoda
respective, si el Congreso estuviere  on o sesiones,  sc
constiind en Colegio Elecwral  inmedisimmeme y
concurmiends cuando menos las dos tercems paries del
nimery total de sus miembros, nombrard en escrutinio
SeCrelo, v por mayoria shsoluta de vouos, un Presidente: el
misma Congreso expedind la convocabonia a clecciones
presidenciales, procurando que la fecha sefalady para cste
waso, coineidi en o posible am la fecha de las prosimas

lecci de Diputacos v Senad al Congreso de la
Unidn,

Si ol Congreso no estuviere en sesiones, b Comisicn
Permanente  pomb desde  luegps  un Presidente
provisional . quien convocard a sesiones extraordinarias del
Congreso, par: que 3 suovez expida ls convowatoria s
elecviones presidenciales, en los. mismo  términos del
articula antenar,

Cuando |4 falta del Presidemie ocurness en fos dos
allimos afios del perodo respectivo, si el Congreso de la
Unidn, se encontrase en sesiones, elegicd al Presidente
Substituie que deberd concluir el periodo; si el Congrese no
cstuviere reumido, la Comisicn Permaneate nombrara un
Presidente provisionul y convocard al Congreso de fa Unicn
a sesiomes extraordmarias, pam que s erija en Colegio
Electoral y haga 13 eleccion del Presidente substituto.

poddril ser electe por el

El Presideste  provisional,
Congreso coma substituto,

I.I tlllumlmm e huhuu: s1d|.- dhesignindo Prosidentc

pra i s en el caso de falta
del Presideme en los dos primeros abos del periodo
Tespective, na podnd ser electo en las elecciones que se
celebren con motivo de la falia def Presidente, para cubsir la
il fué designado.

Art. 85.- 51 al comenzar un periodo constiucional no se
presentase el Presidente electo, o la eleccidn no estuviere
heche v declamda, el primero de diciembre. cesard, sin
emhbargo. el Presidente cuyo perfodo hava comcluida y se
encargard desde luego del Poder Fjeculivo, en calidad de
Presidente provisional, el que designe el Congresa de la
Unidn, o en su falta, In Comisién Permanentz, ¥ se
procederd conforme a lo dispuesta en al fsich aniculo
snterior.

Coando la falta del Presidente fuese temporal. el
Comgreso de la Linida, 5i estuviese reumidao, o en su defecto
L Comisidn Permanente, ard un Presidente inlering
para que funclione durante ¢l fiempo que dure dicha Talta. 5i
la falta, de remporal se convirtiere en absoluta, se procederd
com dispone el articulo anterior.

En el caso de licencia el Presidente de la Repaiblica, no
quedard impedida el interino para ser electo en el perfodo
mmediate, siempre gee no o estiviere en funciones al
celebrarse fas elecciones,

Art. 86~ El cargo de Presidente de In Repiblica sifo es
renunciable por cansa grave, qee calificard el Congreso de
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la Unidn . ante e que se presentars la renuncia,

Art. 87~ El Presidente, al tomar posesidn de su cargo,
prestard anle el Congreso de ta Unidn o anle la Comision
Fermanente, en los recesos de aquél, la siguiente protesta:
"Protesto guardar y hacer guardar la Constimcidn Politica
de Jos Estados Unidos Mexicanos y las Jeyes que de ella
emanen, y desempediar leal ¥ patridicamente el cargo de
Presidente de la Repiblica gue el puebio me ha conferido,
mirando en fodo por el bien y prosperidacd de la Unico: y si
s 1o Lo Riciers que 1a Nacidn me lo demande.”

Art. 88 El Presidente de la Repiblica no podrd
auscntarse del terntorio nacional sin permise del Congreso
e Lo Tnidn.

Art. 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente
som las siowientes:

1.- Promulgar ¥ ejecutar las leyes que expida ¢l Congreso
de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su
exncta observancin,

1= Nombear ¥ remover libremente a los secretarios del
Despacho, ol procurador gencral de ln Repablica, al
gobernador del Distrito Federal y a 1ns gobemadores de los
Terntorios, al procurador penerl de justicia del Disiriwo
Federal v Territorios, remover a los agentes diplomaticos ¥
empleados superiores de Hacienda v nombrar ¥ remover
lihremente a los demds empleados de la Unidn, cuyo
nombramiento o remocién no esté determinada de oteo
miodo en la Constitueidn o en los leyes.

1~ Neombrar fos ministros, agentes diplomaticos y
consules generales, con aprobacion del Senado.

1¥ .- Nombrar con aprobacidn del Senado los coroneles ¥
demids oficiales superiores del Eiércite v Armada Nacional
¥ los emplendos superiores de Hacienda.

V.- Mombrar o los demds oficiales del Ejército y Armada
MNacional, con arregln a las leyes.

V1.- Disponer de la fuerza armada pernzmente de mar ¥
terra para la sezuridad interior ¥ defensa exterior de la
Federacién.

VIL- Disponer de Ia Guardia Nacional para los mismos

chjetas, en los términos gue previens la fraceidn TV del
articulo 76,

VI~ Declarar la guerra en nombre de los Estados
Unidos Mexicanes, previa ley del Congreso de la Unidn.

1. Conceder pateates de corsn con sujecidn a las hases
Fijadas por el Congresa.

X.- Dirigir las negociaciones diplomiticas ¥ celebrar
tratados con las pofencias cxiranjeras, someticndolos a la
ratificacion del Congreso Fedeal

Xl.- Convocar al Congreso o abguna de las Cdmarss a
sesiones  extraordinarias, cada ver que o estime
conveniente,

A1 Facilisar al Poder Judicial tos auxilios que necesite
para el ejercicio expedite de sus lunciones.

KIL- Habilitar toda clase de poertos, establecer aduanas
marftimas y fronterizas, y designar su ubicacidn,

XIV.- Conceder, conforme a las feyes, indultos a los reos
sentenciades por delitos de competenca de los ribunales
federales ¥ a los sentcnciados por delitos del onden comin,
en «f Disrito Federal y Territorios,

XV.- Conceder privilegios exclusivos por fliempo
limitado, con arreglo a la ley respectiva, o los
descubridores, inventores o perfeceionadores de algin ramo
de Lo industra.

XVL- Cuando la Chmarn de Semadores no esté en
sesioncs, el Presidente de la Repiblica podrd hacer
provisionglmenie lus nombramicnios de gque hablan Tas
Fracciones L1 ¥ 1V, a reserva de someterlos a lo aprobacion
de dicha Cmara cuando csté reunida,

XVIL- ¥ las demds que fe confiera expresamente csta
Constitucida,

Art. 80.- Para ¢l despacho de los negocios del orden
dmini ive de la Fed i habrd un numcro de
Secretarios que establezca el Congreso por una ley, la que
distribuird los negocios que han de estar a cargo de cada
Sectetaria.

Art. 91.- Para ser secretario del Despacho se requiere:
ser ciudadano mexicano por nacimiento, estar en ejercicio
de sus derechos y tener treints aftos complidos,

Art. 92 Todos los reglamentos, decretos ¥ drdenes del
Presidente deberdin estar firmados por el secretario del
Despacho, encargado del ramo a que o asunto coresponda,
¥ sin estos requisitos o seran obedecidos, Los reglamentos,
decretos y drdenes del Presidente. relotivos al Gobierno del
Dstritn Federal y a los Deparamentos  Administrativos,
serin  envindos  direclamente  por o Presidente el
Gobernador del Distriw y al jefe del Depanamento
respectivo,

Art. 93.- Los secretarios del Despacho, Tuego gue esté
abierto el periodo de sesiones ordinarias, darin cuentn ul
Coengreso. del estado que guarden sus respectivos ramos.
Cualquiera de las Chmarss podei citar a los seerctunes de
Estado para gue informen, cuando se discuta una ley o se
esmudie un negoco relativo a s secretoria,

CAPITULO TV,
DEL PODER JUDICIAL.

Art. .- Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la
Federacion en wena Supreme Corte de Justicia y en
Tribunales de Circwito ¥ de Dismito cuyo ntmero y
atribuciones fijard Ia ley. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn se eompondrd de onee Ministros v funciomsrd
siempre en tribanal pleno, siendo sus andiencias piblicas,
sxcepeion hecha de los casos en que la moral o el interés
piiblico asi lo exigieren, debiendo celebrar sus sesiones en
los periedos ¥ términos que bl I ley. Pam gque haya
sesicdn en la Corte se necesita que concurran cuando menos
dos terceras partes del nimer tofal de sus miembros, y [as
resolugiones se tomirin por mayoria absolut de votos,

Cada wno de los Ministros de la Suprema Cone
designados para integrar ese Poder, en las proximas
eleceiomes, durard en su encargo dos afios; los que Tueren
electos al terminar este primer periodo, durardn cuatro afos
v a partir del afio de 1923, los Ministros de la Corte, los
Magisteados de Cireuito v 1os Jueces de Distrito sélo pedrin
ser removidos cuando observen mala conducta v previo ¢l
juicio de respeasubilidad respectivo. a menos que los
Magistrados ¥ les Jucces sean promovidos a grado superior,

El mismo precepto regind en lo que fuere aplicable
dentre de los pericdos de dos y cualro aiios a que hace
referencia este aniculo,

Arl. 95.- Pura ser electo Ministro de ln Suprerna Corde
de Justicia de la Nacian, se necesita:

I.- Ser cindadano mexicano por nacimiento, en pleno
wjercicio de sus derechos politicos y civiles,

IL.- Tener treinia ¥ cinco afios eumplidos el dia de la
elecciin.

[Il.- Poseer tiulo profesional de abogado, expedido por
la auoridad o corporacidn legal mente facultada para ello.

V.- Gozir de buena repulacion vy no haber sido
condenado por delito que smerte pena corpoml de mas de
un afio de prisién; pero si se tatare de robo. fraunde,
falsificaciin abuso de eonfianza y ofro que lastime
seamente In buena fama en el concepto  piblico,
inhabilitard para el cargo, cualgquien que haya sido la pena.

V.- Haher residido en el pais durante log dltimes cineo
afios, salvo el caso de ausencia en servicio de la Repablica
por un tiempe menoe de seis meses.

Art. .- |os miembos de ka Suprema Corte de Josticia
de la Nucidn serin electos por el Congreso de la Unidn en
tunciones de Colegio Electoml, siendo indispensable gue
concurman cuando mencs las dos terceras partes del ntimero
ol de diputados ¥ senadores. La cleccion o hath en
escrulinio secreto v por mayoria absoluta de votos. Los
candidotos serfin previmmiente propusstos. uno por cada
Legslatura de los Estados, en la forma que disponga la ley
local respectiva.

Si ne se obwviere mayorfa absoluta en la primera
yotagion, sz repetini entre: los dos candidatos que hubieren
ablenide mes veios,

Art. 97- Los Magistrados de Circaito y los Jueces de
Distrito serin nombrados por la Suprema Corie de Justicia
de la Nacidn, tendrin los requisitos que exija la ey, durarin
cuatro afios en el ejercicio de su encargo v no podrdn ser

removidos de éste, sin previo juicio de responsabilidad o
por incapacidad para desempedarlo, en los témminos que
establezca la misma ley.

La Suprema Corte de Justicia podri cambinor de luger a
los Jueces de Distrito, pasdndolos de un Distrito a ofro o
fijando su residencia en ot poblacion, segdn lo estime
conveniente para el mejor servicio palico. Lo mismo podrd
hacer rratindose de los Magistradog de Circuilo.

Podri tumbaén la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion
nombrar Magistrados de Cirenito y Jueces de Distrito
supernumeraios que auwkilien las labores de los wibunales o
juzgados donde hubiere recorgo de negocios a fin de
obtencr gque la Administracion de Justicia sea pronta y
expedita: ¥ nombrard alguno o algunos de sus micmbros o
algin Juez de Distrito o Magistrado de Circuito, o designand
une o varlos comisionados especiales, cuando asf 1o juzgue
convenicnte o ko pidiere el Ejecute Federal, o alguna de las
Ciamaras de la Unidn, o ¢l Gobemador de algin Estado,
nnicamente pam que avengie ln conducta de algin jues o
Magistrado Federal o algun hecha o hechos que sonstituyan
la violacion de alguna garantia individual , o la violacidn del
voto piblico o algin oto delite castigado por 1a ley federal.

Los Tribunales de Circuito v Jozgadns de Disinto serdn
dismribuidas entre fos Ministros de la Suprema Corte para
quie estos vigten penddicamente; vigilen la conducta de los
Magisirados ¥ Jueces que lo desempefien ¥ reciban las
quejas gque hobiere contra ellos; vy ejerzan fas demils
atribuciones que seifala la ley. La Suprema Corte de Justicia
nombeard y lith asu oy demds
emplendos gue fije la plant respectiva aprobadu por la ley,
Los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito nombrardin
¥ temoverdn tambidn a4 Sus respectives secretarios ¥
emplcados.

Lu Suprema Core cada sfio designand 1 wno de sus
miembros como Presidente, pudiendo éste ser reelecto.

Cadda Minisiro de la Suprema Corte de Tusticia al entrar a
jereer su encarge, protestard ante ef Congreso de la Unidn,
¥ en sus recesos, ante la Comisidn Permanente. en la
sigiente forma: Presidente; " Profestdis desemnpedier leal y
patricticamente el cargo de Ministro de la Suprema Corte
de Justicia de Ta Nacidn que s¢ o3 ha conferido, ¥ guardar y
hacer puardar la Comstitwaidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y las leyes quec de clla dimancn,
mivamdo e todo por ¢l Ben y prosperidad de la Unida?
Ministra: "5i protesto.” Presidente: "51 no lo hiciereis asi la
Nagiin os lo deminds.”

Los Magistrados de Circuite v los Jueces de Distrito
protestardn ante la Suprema Corte o ante la avoridad que
determine la ley.

Art, %8~ Las faltas temporales de un ministro de la
Suprema Core de Justicia de la Nacidn, que no excedieren
e un mes, no se suplindn si aquélla viere quornm para sus
Sesities; pen siome 1o hubiere, of Congresa de Ta Unidn o
en suorecese la Comisidn Penmanente, nombrucd por el
tiempo que dure la falla, un suplente, de entre los
candidatos presentados por los Estados para la eleccion del
Magistado propictano de que se trate, ¥ gue o hubieren
sido electos. Si la falta fuere por dos meses o menos, el
Congreso 0 en su caso la Comisidn Permanente nombeard
libremente, un Ministro provisional .

Si faltars wn Ministro por defuncidn. renuncia o
ineapacidad, el Congreso de Ia Unidn hard mseva eleccidn
en los iérminos prescriptos (sic) por el articalo 9.

Si el Comgreso no estuviere en sesiones, la Comisién
Permanente kard un nombramicnto provisional micntras sc
reune aguel, y kace lu eleccidn correspondiznte.

Art. 99.- El cargo de Ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Madon silo es renimcishle por cansa grave,
welificudn (sic) par el Congreso de la Unidn, anie el que se
‘presentari la renuncia. En los recesos de éste. In calificacidn
se hard por la Comisidn Permanente.

Art. 100.- Las leencias de los Ministros cuamdo no
excedan de un mes, serin conocidas poe 1a Suprema Cogte
de Justicia de la Nacidn, pero las que excedieran de este
tiempo, las concederd la Cimara de Diputades o en su
defecto la Comisidn Permanente.

Art. 101.- Los Ministros de la Suprema Cone de
Justic: o Magistrados de Circuito, los Jueces de Distrito
¥ los respectivos Secretarivs, no podnin, en ningin coso,
aceptar y desempeiiar empleo o encargo de la Federacidn,
de los Esmdos o de particulares, salvo los cargos

Eetiviin alabonads por a Direceidn Gerera! de Bliictecss de o Cinan de
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Art. 102~ La ley orgamizard 2| Ministerio Publico de la
Federacidn, cuyos funcicnarios  serin  nombrados ¥
removidos libremente por el Ejecutive, debiemio estar
presidides por un Procurador General, el que deberd tener
las mismas calidades requeridas pam ser Magistrado de la
Suprema Core.

Estari a cargo del Ministerio Piblice de lu Federneidn la
persecuciin, adte los ribunales, de sodos los delitos del
orden federal: ¥, por lo mismo, a ¢l le comesponderd
solicitar las dodenes de aprelensidn contra Tos roos; s
¥ presentar las pruebas que acrediten Lo r:ap(\nsutu] idad e
dstos; hacer que los juicios se sigan con toda negularidad
pard que la adminismacian de justicia sea pronta y expedica;
pedir o aplicacidn de lus penas ¢ intervenir en todos fos
negocios que la misma ley determinare,

El Procurador Generil de la Repiblica ineervendrd
personal mente en Lodos los negocios en gue lo Federacidn
fuese parie; en las casos de los Mimstros, Diplomdticos y
Consules Generales, y en aquellos gee se sascitaren entra
dos o mes Estados de la Unida, entre un Fstado v la
Federacidn o entre los Poderes de un mismo Estado. Enlos
demis cnsos en que deba intervenir o Ministerio Piblico de
la Federacida, el Procurador General podri intervenir por si
o por medio de algune de sus agentes,

H Procurador General de la Kepiiblica sera el consejer
Juridico del Goblerno; anle € como sus agenles s
someterdn estrictaments & las disposiciones de [a ley, siendo
responsable de wda falta v omisida o violacidn en que
incurran com motive de sus fumeones.

Art 103~ Los iribumales de la Federacidn resolverin
todi controversin qus s& suscite:

1= Por leyes o actos de la autoridad que viole las
gurantins individuales.

11~ Powr leyes o actos de la mntoridad federal que vulneren
o restrinjan 1a soberania de log Fstidos.

- Por leyes o actos de las awordades de éstos que
invadin ln eslem de Lo awosidad Tederal.

Arl. 104.- Cormesponde a los tribunales de b Federseidn
conocer:

L- De todas las controversias del orden civil o criminal
aue s¢ suseiten sobre cumplimiento y aplicacicn de leyes

por medio de procedimientos ¥ forinas del orden juridico
que determinerd wna ley que se ajustard o las  bases
siguicnies:

I~ La sentencia serd siempre tal. que sdlo se ocupe de
individuos  pariicolares, limitindose & ampararlos v
protegerlos en el caso especial sobre e que verse la queja,
sin hacer una declaracion gemeral respecto de La ey o acto
que le motivare.

I1.- En los juicios civiles o penales, sulve los casos lk I

la cual se citar en el misow auo en que se mande pedir el
informe ¥ que se verificard & la musyor brevedmd posible,
recibiéndose en ella las procbas que las parcs iner
afrecieren, ¥ oyéndose los alegatos, que vo podein
de una hor cada uno, ¥ a ln sentencia que se pronunciard en
la misma audiencia, La sentencia causard cjecuroria, si fos
interesados w0 ocurmeren a la Suprema Corte dentro del
rmino que fije la ley, y de la manera que expresa la regla
VI

regla IN, el ampare sdlo procederd contra las
definitivas respecto de las que no proceda ningiin recurso
ordinano por virtud del cual poedan ser moedificadas o
reformadax, siempre gue b vickaci on di Ta ley se cometa, on
ellas, o que, cometida durante la secucla del procedimicnto,
se haya peclamado oponunamente y protesiado contra clla
por negarse su reparacide, ¥ que cuando se hava cometido
en primery instancia, se haya alegado en la segunda, por vin
deagravio,

Lsi Suprema Cone. no obstante ests regla, podef suplir b
deficiencia de la quejn en un juicio penal, cuando encuentre
que ha habido en contm del guejoso una violacion
manifiesta de la ley, que lo ha deado sin defensa o gue se le
ha jurgado por wnu ley que no es exactamente aplicable sl
caso, y que salo por torpeza no se ha combatido
debadumente a violacion

[il- En los juicios civiles o penales solo procederd el
ampara contra la violacitn de fas leyes del procedimicnto,
cuande se afecten s panes substanciales de ¢l y de manera
sque s infracaon deje sin defensa al quejoso.

V- Cuando el smparo se pida contra la sentencia
definitiva, en el juicio civil, sdlo procederd. ademds del
case de la regla anterior, ciando, lendndose los requisitos
de la regla seguncy, dicha sentenciy sea contraria a la letrs
de la ley aplicable al easo o a su interpretacidn juridica,
cuando comprenda personas . eCones, eXCCRCIoNEs o COsLs
que no han sido objeto del juicio. o cwando no las
womprendan tadas por emisién o negativa expresa.

Cuando se pida el amparo conm resoluciones no
definitivas, segin o dispuesto en b fraceion anterior, se
observinin estas reglas en 1o que fuere conducente.

V.- En los juicios penales, In ejecuciin de la sentencin
definitiva contra la gue se pide amparo, se suspendesd por la
awcridad  responsable, @ cuyo objetn el quejeso e
comunicard, dentre del témino que fije la ley ¥ bajo la
protesta de decir verdad, la interposicidn del recurso,
asemp lo dos copias, una porm of expedicnte ¥ otra gue

federules, o con mdive de los tratados celebrudes con Tus
potencias extrnjeras, Cuando dichas conroversias silo
afecten a imereses particulan:s, podedn conocer tambicn de
ellas, @ eleceion del actor, los jueces y tribunales lucales del
orden comin de los Estados, del Distrito Federal y
Terntorios. Las senfencias de prmera instincia serin
apelables para ante o superior inmediato del juez que
conozca del asunto en primer grado. De lus sentencias gue
se dicten en segunda instancia, podrin suplicarse para ante
la Suprema Corte &2 Justicia de la Nacidn, preparindose,
intruduciéndose v substanciindose el recurso en los
térmings que determinare la ley.

11— Dee toddais las controversias que versen sobre derecho
muritim,

111 De aquellas en que |a Federacion fuese parte,

IV - P lis qquee s susciten entre dos o meis Fstados, o en
un Estado v la Federacidn, usi como de los que surgieren
entre |os wikbunales del Distw Federal ¥ los de la
Federacion o un Esgado,

¥~ De las que surjan entre un Estado y uno 0 mis
wecings de otro,

V.- De los easos concernienies & miembros del Cierpo
Diplomatico v Consalar
Art. 105~ Comresponde s0lo a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, conover de fas comtroversias que se
susciten entre dos o mis Estados, entre los Poderes de un
mismao Estndo sobre i constitucionalidad de sus actos, y de
los conflictes entre 1a Federacion ¥ uno o mis Estados, asi
womo de agquellas en que o Federacion fiese parte.

Art, 1.~ Comesponde tambieén 1 la Suprema Corfe de
dusticia dirimir las competencias que se susciten entre los
tribumales de la Federeion, entre éstos v 1os de [os Estados,
wentre de un Estado v los de otro,

Arl. 107~ Todis Ias conroversies de qee habla el
articnlo 103, se seguirin a instancia de Ia parte agraviada,

s¢ entregard a ln parte contraria.

VI- En jmecios civiles, la ejecucion de la semtencin
definitiva, 46lo se suspenderd si ¢ quejoso de fianza de
pagar los daflos v perjuicios que la suspensidn ocasionare, a
menos que la ot parie diese contra fianza para ascgurar la
reposicion de las cosas al estado que gmandaban s se
concediese el ampare, v pagar los dafios v perjuicios
consiguientes. En este caso se anunciari la interposicidn del
recurso, como indica la regla anterior.

Vil Cuande se guicra pedic ampare conta wni
sentencia  definitiva, se  solicitard  de s autoridad
esponsable copla cenificada de las constanchiss que ol
quejose seialare, bt gque se adicionaed con las que indicane
In otra parte, dando en clla fa misma autoridad responsable,
de una manera breve, clard, las razones que sifiquen el
gty que se va g reclymar, de las gue se dejar notz en los
auos,

V- Cuando el amparo w2 pida contr uma sentencia
definitiva. se interpondri directamente ante la Suprema
Corte, presentindole el escrito con la eopia de que se habla
an la regla anterior, o remitiéndolo por concucte de I
auteridad responsable o del Juez de Distrito del Estado a
yue perteneec. La Corte dicturd sentencia sin meis tnimite
ni diligencia que el escrito en que se interponga el recurso,
el gue produzea la otra pane ¥ el Procurador General o el
Apente que ol afecto designare, y sin comprender ol
cuesticn legal que e que la gueja contenga.

IX - Cuandos se trute de actos de autondad distinta de Is
judicial, o de actes de Gsta efecutados fuera de juicio o
despues de coneluido; o de actos en el juicio cuys ejecucidn
sea de imposible reparacidn o que afecte a personas
exirafias al juicio, el amparm e pedicd ante el Juer de
Distrita baje cuva junsdiccion esté el lugar en que ol aoo
reclamado se ejecute o teme de ejecutarse, limitindose la
treamitacidn al infonme de la autoridad. 2 una audiencia para

La viok de lus abe los artieulos 16, 19y 20
se reclomuri ante el Superior Tribunal que 1a cometz o ante
el juez de Distrite que corresponde. pudiéndose recurrir en
une v ok casos a la Corte, contra la resolucdn gue se
dicte.

Si el Juez de Distrito no residiere en el mismo lugar en
que reside fa Tdad ble. la ley d i b

Jjuez ante ¢l que se ha de [ll.'hEﬂiEl el escrito de ampero, el

que podrd suspencler: provisionalmente el acto reclamaco,
e |08 CaLS0E ¥ IErminos que | misma ley essablerca.

X- La poisable  serd jonuda 8 la
autoridad correspondiente. cuando no suspenda el acto
reclamade. dclxcndn hacerdo, y enando admita fianza que
resultane ilusora o insuficiente, siendo en estos dos dltimos
casos solidavia s responsabilidad penal v civil de la
auteridad. con el que ofreciers lu fianza v el que Ia prestare

Al- 51 después de concedido ol ampare, la gutondad
responsgble insisticre en la repeticion del acto reclamado o
ratare de eludir I sentencia de la autondad federal, seri
inmecistamente separada de su cargo v consigrad ame el
Juez de Distrito que cormesponda, pank que ka juzgue.,

XIl- Los aleaides y carceleros que no reciban: copia
autorizada del anto de fomnal prsidn de un detenide, dentro
de las setenta y doz hores que sefala o anticulo 19, contadas
desde que aquél esté a disposicidn de su juez, deberin
llamar la atencidn de éste sobre dicho particular, en e scto
misme de eoneluir el téemino, y si ne reciben la constancia
mencionada, dentro de las tres horas siguientes lo pondrin
en libertad .

shid

Loy infractores del x!11cl.l|=1 citardo y e esta disposicion,
seriin  consignados i a la idad
competEnte.

También seri consignado a la autoridad o agente de ella,
&l que, verificadi una aprehensidn, no pusiere al detenido a
disposiciin de su juez, dentro de lns veinticustro horas
siguicntes.

Si ln detencian se verificare fuern del lugar en que resida
el juez, al férmino mencionado se agregard el suficiente
s recorrer 1 distancia que hobiere entre dicho lugar v el
en que verified la detencidn,

TITULO CUARTOL

DE LAS RESPONSARILIDADES DE LOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS.

Art. 108.- Los Senadores v Diputados af Congreso de la
Unian, los Magisirados de 1a Suprema Corte de Justicia de
la Macidn, los Secretarios de Despacho v el Procurador
General de 2 Repiblica, son responsables por los deliros
comunes gque cometan durante ¢l tiempo de su encargo. v
por los delitos, fultis u omisiones en gue incurran en el
ejercicio de ese misma cargo,

1oy Gobernadores de los Estados v Tos Dputados o las
Legislauras locales, son esponsibles por violaciones a la
Comstieidn v leves lederdes.

El Presidenie de la Repiblica, dursnie ¢l tiempo de su
encargo, silo podrd ser acusade por traicidn a la paina, y
delitos graves del orden comin.

Art, 109~ 5i el delio fuere comwin, |a Cémarm de
Diputados, erigide en Gron Jumdo, decloand por meyosia
absoluta de voros del ndmero total de miembros que la
Formen, =i ha o ne dugara proceder contra el acusad,

En case negutivo, no habed lugar o ningin procedimiento
ulterior, pera tal declaracion no serd obsticulo para que la
acusaciin continde su eurso, cuando ¢l acusado haya dejado
de tener fuern, pues la resoluciin de la Ciamara no prejuzga
ahsol Tos fund e la i

Eciiicin efabarachs por b Direceitn Gl de Bibiictocsrs de b Cibavane de Dipararves, H. Congresn de la Uide, con base en fn edicie ivgvesn del Diarko Offciel de e Fedemedn del 5 de felirero e 1917
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En caso afimativo, el acusado queds, poe el mismo
hecho, separado de su encargo v sujeto desde luepgo a la
accidn de los tribunales comunes. 2 menos gque se teate del
Fresidente de In Repiblica; pues en 1l caso, sélo habrd
lugar a acusarlo ante In Cdmara de Senadores. como si se
tratare de un delito oficial.

Art. 110~ Ne gozan de fuero constitucional Tos altos
funcionarios de la Federacidn, por les delitos oficiales,
faltas 0 omisiones en que incurman en e desempefio de
wlgain emplen, cargo o comisicn publica que hayan aceplado
durante el periodn en que conforme a la ley se distrute de
fiero. Lo mismo sucederd respecto a los delitos comunes
gue cometan durente el desempesio de dicho cmpleo, cargo
o comisicn. Para que la causa pueds iniciarse cuando ¢l alto
funcionaro haya vuelto a ejercer sus funciones propias,
deberid procederse con armeglo a o dispuesto en el aniculo
anterior,

Art, 111~ De los delitos oficiales conocerd el Senado,
engide en Ciran Jurado; pero o podri abrir ln aven goacicn
correspondi sin previa idn de o Cédmara de
Diputados,

5i Ia Cimara de Seradores declarase, por mayoria de las
o teroeras partes del total de sus miembros, después de ol
a4l acusado v de practicar las diligencias que estime
convenientes, que éste ¢s culpable, quedard prvado de su
puesto, por virtud de tal declaracion o mhabilitado para
chtener ofro, por el tempe gue determinare Ea ley.

Cuando & misma hecho tviers sefilada otrn pena en la
ley, el acusado quedard s disposicién de lis autondades
comunes, para gue lo juzguen y castigeen con arreglo a ella,

En los casos de este articulo y en los del anterior, las
resoluciones del Gran Jurado ¥ la declaracion, en su caso,
e ln Ciimara de Diputados, son istacables,

Se concede accidn popular para denunciar ante Ia

El Ejecutive Federal v fos Gobernadores de los Estados
tendrin el mando de la fuerza pdblica en los Municipios
donde  residieren  habitml o tansitodamente.  Los
Guobernmlores constitvcionales no podein ser reelectos oi

durar en su encargo mis de cuatro afios.

Son aplicables a los Gobemadores, substitutos o
interings, las prohibiciones del amiculo 83,

El niimeno de sepresentantes en las Legislatueas de los
Extados, serd proporcional al de habitantes de cada uno,
pero, en todo caso. el ndmero de representantes de una
Legislatura local no poded ser menor de quince di il

manern de proha:d-chos ACT0S, registros ¥ pn)cedsm:enlos
w el effecto de ellos, lose a las bases

- Las leyes de un Estado sdlo temdsin efecio en su
propio termitono, ¥, por consiguients, no podmin ser
obligatorias fuera de él.

T1L- Los bienes mochles ¢ inmuebles se repivin por La ley
del lugar de su ubicacidn.

HL.- Las seniencias pronumciadas por los tribumales de un
Estado sobre derechos reales o bienes inmuebles ubicados
en ot Estdo, solo endrin fuerza ejecutonia en dste,

propictarios.

En los Estados, cada distrito electorsl pombrani un
diputado propietario ¥ un suplente.

Sdlo podrd ser Gobemnador constiteeionsl de un Estado,
usn cindadano mexicano por nacimiento y nutivo de & o con
vecindad no menor de cinco  afios, inmediatamente
anteriores al din de la eleccion.

Art. 116 Los Estudos pueden arreglor entre si, por
coavenios mmistosos, sus respectivos limiwes; pero oo se
llevarin a efecio esos ameglos sin la aprobacidn del
Congreso de b Unidan.

Art. 117.- Los Estados no pueden, en ningin caso:

L.~ Celebrar alianza. tratado o coalicidn con atro Estado
1 con Jas Potencias extranjers.

II.- Expedir patentes de corso ni de represalias.
I1- Acofiar moneds, emitic papel moneda, estampillas
ni papel selladn.

IV- Gravar el Iinsilo de persomis o cosis gue
atraviesen su territoric.

V.- Prohibir ni gravar directa ni indirectamente |a

entrada 4 su lerritodo, m Ia salida de él. a nimgusa
nacionsl o

Ciimara de Diputados. los delitos comunes u oficiales de los
altos funcionarios de la Foderacion, ¥ cuando la Cinara
mencionda declare que ha lugar a acusar ante &l Senado,
nombrars una Comisida de su seno, para que sostengs ante
aquél In acusacidn de que se trate.

Vi~ Gravar la circulacién ni ¢l consuno de cfectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya
exencion s cfecnic  por adusnas  locales,  reqguicna
inspecciin o n.-au-mn e bultos o exija documentacin gquc
fie la

El Congreso de fa Unidn expedird, a la nmayor b
una ley sobre responsabilidad de todos los funcionarios v
empleados de la Federacidn, determinando coma faltas
oficiales wodos Jos actos u omisiones que puedan redundas
en perjuicio de los intereses pablicos ¥ del buen despacho,
aungue hasta ka fecha no hayan tenido cardcter delictuoso,
Estos delitos seran sicmpre juzgados por un Jurado Popular,
en los iérminas gue pam los delitos de imprenta establece ¢l
articulo 20,

Art. 112- P SR i de
por delitos oficiales. no puedc concederse al reo Ia gracia de
indulto,

Art. 13- La responsabilidad por delitos v faltas
oficiales, solo podrd exigiese durente el perodo en gue el
funcicnano ejerza su encargo. y dentro de un afio después,

Art. 114~ En demandas del orden civil, no hay fuer ni
inmunidad para ningdn funcionario pdblico.

TITULO QUINTO.
DE LOS ESTADOS DE LA FEDERACION.

Art. 115~ Los bslados adopfar‘m pam su régamen
interioe, la forma de gt
popular, temendo come base de su divi '(Sn territorial, y de
su idn politica v administrativa. el Municipio
Lihre, conforme a las bases sguicntes:

p

VIL- Expedir ni mantener en vipor leves o disposiciones
fistales que importen diferencias de impues  (wic) o
requisitos por m2én de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjerns, ya sea gue ésta diférencia se
estublezea respecto de fa pnduwﬁn similar de la Imdh:lad
o yu entre prosducciones de distinin p dencia.

VIlL- Emitic titwlos de dewdn piblica, pagaderos en
moncda extranjera o fucra del territonio nacional: contratar
directa o inlireciomente préstimis con gobiemos de oins
nacioaes, o contracr obligaciones en favor de sociedodes o
particularcs exiranjeros, cuando hayan de expedirse tiulos
o bonos al portodor ¢ transmisbles por eadoso.

El Congreso de la Unidn ¥ las Legislaturas de los
Estadns  dictarin, desde lusge, leyes

lag &

o lo dispongan sus propizs leyes,

Las subre derech somales silo serin
ejecutadne en otre Estado, Luundt:]u persony condenady se
haya sometido expresamente o por razoa de domicilio, a la
justicia que las pronuncid. y siempre que haya sido citda
personal mente para ocurrie al juicio.

1Y - Los actos del estado civil ajustados a las leyes de un
Estacby, tendrin validez en los omos.

V.- Los titulos profesionales expedidos por las
autoridades de un Estado, con sujecidn a sus leves, serds
{yic) respetados en los arros,

Art. 122 Los Poderes de 1a Unidn, tienen el deber de
proteger 4 los Estados contra toda invazsidn o violencia
extenior. En cada caso de sublevacitn o trastomo interior,
les prestardin igual proteccidn, siempre que sean excitados
por la Legislaturn del Estado o por su Ejecutivo, si aquella
no estuviers reunida.

TITULO SEXTO,

DEL TRABAJO Y DE LA PREVISION SOCIAL.

Art. 123.- FI Congreso de ba Unicn y Tas Legislatucas de
105 Estados deberin expedic leves sobre el trabajo, fundadas
en las pecesidades de cada regidn, sin conteavenir a las
hases siguientes, lus cuales reginin el trabajo de Ios obreros,
Jormateros, empleados domésticos v atesanos, y de una
maner: general todo contrato de trubajo:

1.~ La duracidn de la jornada méxima serd de ocho horas.

11.- La jormads mixima de rabajo noclurmo seni de siete
horas, Quedan prohibidas Ins labores insalubres o peligrosas
para las mujeres en peneral ¥ pan los Kwenes menores de
diez y seis anos. Queda también prohibido a unas ¥ otros ¢l
tmba,jo nociurme  ind I, y en fos bl
comerciales no podrin trabajar después de diez de la noche.

111 - Luos jovenes mayores de doce afios v menores diez y

seis, tendrin como jomada mixima la de seis horas, E
trabajo de los nifios menores de doce afios no poded ser

combatir el alcobolisme,

Art. 118 Tampoco pueden, sin consentimiente del
Congreso de la Unitn:

I.- Estsblecer derechos de waelaje, ni oo siguno de
puertos, ni imponer contribuciones o derechos swobre
impontaciones o exponaciones,

I Tener, enningon icmpo, frops permaneate ni bugues
de guerra.

II1.- Hacer la guerra por 5§ a alguna potencia exiranjera,
exceptudndose los casos de invasidn y de peligre tan
inminente, que no admit demora. En éstos cesos darin
cuenta inmediata al Presidente de 1a Republica.

Art. 119.- Cada Estudo tiene obligacidn de entregar sin
demora los criminales de otro Estado o del extranjero. a las

T- Cads Municipio sen i PO un
Ayuntamiento de eleccidn popular directa, ¥ o habrd
ninguna avtoridad intermedia entre éstc y el Gobiemo del
Estadc,

.- Los Municipios administrarin libremente su
hacienda, la cual se formard de las contrbuciones gue
sefialen las Legislatoras de los Estados y que, en todo caso,
serdn las suficientes para atender a sus necesidades.

I Los Municipios senin investidos de personalidad
Juriidics para todos los efectos legales,

idades qae lo rect

catos cason, of aute del Jucs gue mande cumplin la
in, serd bastante pam onsivar b
detencidn por un mes, si se tratare de extradicicn entre los
Estados, ¥ por dos meses cuando fuere inemackonal

Art. 120 Los Gobemadores de los Estados estin
obligades s publicar y hacer cumplir bas leves federnles.

Art. 121~ En cada Esmdo de la Federacidn se dard
entera fe y crédite de los actos pdblicos, registros v
procedimientos judiciales de todos fos oros, El Congreso
de la Unidn, por medio de leyes gencrales, prescribicd la

abjeto de

1V Por cada seis diss de trabajo debeni distrutar el
operatio de un dia de descanso, cuando menos.

V.- Las mujercs duranie los tres meses anberiores al
parto, no desempefarin trabajos fisicos que exijan esfuerzo
material considerable. En el mes siguiente al parto
dislrutarin forzosamente de descanso, debiendo percibir su
silario {ntegro ¥ conservar su empleo v los derechos que
hubieren adquirido por su contrate. En el periodo de
lactancia tendrin dos descansos cxtraordinarios por dia, de
miedlian hora cada uno, pars amamantar a sus hijos,

V1.~ El salario minimo que deberd disfiutar el trabajador
serd el que se comsidere suficients, atendiendo las
condicianes de cada negide, para satisfecer las necesidades
normales de la vida del obrerc, su educacitn v sus placeres
honestos, considerdndolo como jefe de familia. En oda
emprest  agricola, comercial,  fabril o miners,  jos
trabajadores tendrin derecho & unn participacion en las
utifidades, que serd regulada como indica la fraccidn IX.

VII.- Para trabajo igual debe corresponder salario ignal,
sin lener en cuenta sexo i nacionalidad,

VHl- El salario minimo quedard  eaceptuade  de
cmbargoe, compensacion o descuena.

IX.- La fijacion del fipo de salario minimo v de la
participacion en Ias utilidades a que se refiere la fraccidn
W1, se hara por comisiones especiales que se formarin en

Edoitin elaborade por o Direcestn Genera! de Bibictenes de o Canara de Dipudodos, B Congrese de le Unide, ton base en o edicide impresa dal Diaro Oficwd die la Federaoidn del 5 de febrern de 1917
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cada  Municipio, subordinadas a la Junta Central de
Conciliseidn, que se establecent en cada Estado

M~ El salario debend pagarse precisamente en moneda de
curso legal, no siendo permitido hacerlo efective con
mercancias, ol con vales, fichas o cualquier atro
representativo con que se pretends substituir la moneda.

X1.- Cusndo por circunstancias estraordinarias deban
aumendarse laz horas de jornada, se abonand como salario
por ¢l tiempo excedente, un dente por ciento mas de lo
fijado por los horas normales. En ningtin caso de mabajo
extraordinario podrd exceder de wres horas diarias, ni de wes
consecutivas. Los hombres menores de dicz ¥ sedis afios y
las mujeres de cualquiera edad, oo serdn admitidos en esta
clase de rabajos,

XIL- En toda nesociacion agricola, industrial, mineta o
cuakquicra otra clasc de trabajo, los patronos estsrin
cbligados a proporcionar a los rabajadores, habitaciones
comodas o higiénicas, por las que podrin cobrar rentas gue
no excedenin del medio por ciemo mensual del valor
catastral de las fincas, Ignolmente deberdin estublecer
escuelas enftn'nenas ¥ demas servicios necesarios 4 la

d. Si [as megr en situadas dentro
de las poblaciones, ¥ ocuparen un ndmero de trabajadores
mayor de cien. tendein la primera de las obligaciones
mencionida

XML~ Ademds, en estos mismos centros de irabajo,
cuando su poblacion exceda de doscientos habitantes,
deberd reserviarse un espacio de rerreno gue no W:I‘ﬁ menor

representantes de fos obresos y de los patronos, y une del
Goberno,

XXL- Siel patrone se negare a someter sus diferencias
ol Arbitraje o a aceptar ef laudo pronunciado por la Junta, se
dard por terminado el contrae de wabajo v quedand
obligade a indemnizar al obrero con el importe de e
meses de salario, adensds de la respoosabilidad que le
resulte del conflicto. Si la negaiva fuere de los
frabajadores, se dari por tlerminada ¢l contrato de trabajo.

XXIL- El patrono que despida o un obrero sin causa
Justificadn, o por haber ingresado a una asceischin o
sindicato, o por haber tomado parte en ura huclga licim,
estard cbligado, a cleccitn del abajador, a cumplic <l
contrato o o ndemnizarle con el importe de res meses de
salario. [gualmenie temdrd esta obligacitn cuando el abrero
se retire del servicio por falia dc prubulad de parte del

para infundir e inculear la previsidn popular,

KXX.- Asimismo serin consideradas de wtilidad social,
las sociedimdes cooperativas pam la construccidn de cusas
baratas € higiénicas, destinadas a ser adguiridas en
propiedad, por los trabajadores en plazos determinados,

TITULO SEPTIMO,

PREVENCIONES GENERALES.

Art. 124 Las facultades que mo estin expresamente
Edes por esta Comstitucidn 2 los  funcienarios

jpatrong o por recibir de & malos YO SEl €N su
personi o en Ia de su comyuge, padres, hijos o hermancs. El
patrona no podri eximirse de esia responsabilidad, cuando
los malos  tratamictos  provengan de  dependientes o
familiares que obren con el consentimiento o wlerancia de
él

XXM~ Los créditos en favor de los trabajadores por
salario o sweldos devengados en el tilimo aflo, v por
indemnizacionas, tendrin preferencia sobre coalquiers otrog
enlos casos de concurso o de quichra.

XTIV - De las dendas comraidas por los trebajadores a
favor de sus patronos, de sos asociados, familiares o

el mismer rabajador, v

de cineo mil mrlrus cuadrsdos, para el 1 e P les, scdlo send T b
mercados publicos, instalacion de edifici alos | en ningun case ¥ por ningin metive se podrd exigic a los
servicios mumicipales v centros  tecreativos, Queda | miembros de su familia, ni serdn exigibles dichas deudas

prohibido en tode centro de rabajo el establecimicnto de
expendios de bebidas embriagantes v de casas de juego de
Ear.

XIV.- Los empresarios serdn responsables de los
accidentes del trabajo y de las enfermedades profesionales
de los trabajadores, suftidas con motivo o en ejercicio de la
profesidn o trabajo que ejecuten: por Lo tanto, los patrones
deberdin pagar ln indemnizneon comespondiente, segim que
hny\a I:m[do como consecuencia lo muerte o simplements

1 o para  trabajar, de
:-nl:,rtlu con !0 Gque Iiss leyes determinen. Esta
responsabilidad subsistind ain cn ¢l caso de gue o patrono
womrare ¢l tralsajo por un ntermediao,

XV EI patrono esm oblj,.uio a observar en la
e sus 3%, los preceptos begales
sobre higiene v salubridad, v adoptar las medidas adecwadas
para prevenir accidentes en el uso de las maguinae,
instrmentos v materiales de trabajo, asi como a organizar
de tal manesa éste, gue resulte para la salud ¥ la vida de los
trabajadores la mayor garantia compatible con s naturaleza
de la nepociacidn, bajo las penas que al efectn establezcan
las leyes.
AVL- Tame bos obreros como los empresardos tendrin
dEI‘E&h’J para coaligarse en defensa de sus respectivos
formando sindicans, asociaciones p

oic.

XVI- Las leyes reconocerin como un derecho de las
whreros v los patrones, las hoelgas v los ponos,

XVIL- Las huclgas serdn licitas cuando tengan por
abjeto conseguir <1 equilibrio entre Los diversos factores de
la produceian, anmonizando los derechos del trabaje con los
el capital, En los servicios pdblicos serd obligatio para
los trabajadores dar avise, con tez dias de anticipacion, a
la Juma de Conciliacién y Arbitraje de la focha senakada
para o suspensivn del pmbaje. Las huelgas  serdn
consideradas como ilicitas dnicaments cuando la mayorfa
de los huelguistas ejercicre actos violenfos confra [as
persims 0 las propiedades, o en caso de goeren, cuando
aquéllos pertenezcan a los establecimientos ¥ servicios gue
dependan del Gobierno. Los obreros de los establecimientos
fahriles militares del Gobiemno de la Repiblica, no estarin
comprendidos en las disposiciones de esta fraccicn, pov ser
asimilades al Epreite Nacional,

XIX.- Los paros serdn licitos dnicamente cuando el
exceso de produccion haga necesario suspender o trabajo
pora mantener los precios en uwn limite costeable, previa
aprobacidn de la Junta de Conciliacidn y Arbitraje.

XX - Las diferencias o Jos conflictos entre el capita) v el

trabnjo, se swjetarin 4 la decisién de una Junta de
Conciliacidn ¥ Arbirraje, formada poe igual ndmero de

por la cantidad excedente del suelda del trabajador en un
s,

XXV - El servicio para ba colocacidn de los rabajadores,
serd grafiito para fstos, ya se efectiie por oficinas
municipales, bolsss del trabajo o por cuslguiers oim
institecion oficial o particular.

XXVL- Todo comrato de trabujo celebrado entre un
MEXICATIO Y WN empresario extranjer, deberd ser legalizado
por la autoridad municipal competente ¥y visado por el
Ceénsul de la Nocidn a donde el mabajador tenga que i, en
ol concepto de que ademds de las cldusulas ordinarias, s
especificari clarmmente que los gastos de pepatriscidn
quedan a cargo del empresario contratante,

XXVIL. Serin condiciomes nulas y no obligardn a los
contrmyenies, aungque se expresen en el contrato:

{a). Las que estipulen und jomada inhumana por o
noloriamente excesiva, dada la indole del trabajo.

a

i{b). Las que fijen un salaric que no sea remunerador a
juicio de Ias Junmas de Conciliacidn y Arbitraje.

(e). Las que estipulen un plazo meyor de i semins
para ln percegion del jormal,

(dl. Lag que sefialen un lugar de receso, fonda, café,
taherna, canting o tienda para efectoar o pago del salano,
cuando no e trate de empleados en esos establecimientos.

{e). Las que entrafien obligacida directs o indirecta de
adyuirr los articules de consuma en endas o lugans
determinados,

(f}. Las que permitan retenar el salario en concepto de
mili.

{g). Las que constituyan renuncia hecha por el obrero de
las indemnizaciones & que renga derecho por accidente del

trabajo, ¥ enlenmedides pmfummh\ perjuicios
i g roel i o del  contruler o
despedirsele de laobra,
(h]. Todas las demds estipulaciones que impliquen

renuncia de alpdn dereeho commgmdo a [avn( del obrero en
las leves de 160 v auxilio a los trab

XXVIIE- Las leyes deferminarin los  bicnes  que
constituyan el putrimonie de b familia, bienes que serin
inalienables, no podrin sujetarse a gravimenes reales ni
embargos, ¥ scrin ransmisibles a tule de herencia con
sienplificacioan de las formalidades de los juicios sucesorics,

NXIX- Se comsderan  de  utilided  social: el
establecimiento de  Cajas de Seguros Populares. de
invalidez, de vida. de cesacidn involuntaria de trabajo, de
accidentes y otros con fines andlogos, por bo cual, tanto el
Gobierno Federal como el de cada Fsiado, deberin
fomentar In orgimizacidn de Institociones. de esta indole,

federales, se entienden reservadas a los Estados.

Art. 125 Ningan individuo podri desempediar a la vez
dos carges federales de eleccion popular, ni wune de la
Federacion ¥ otro de un Estado que sean también de
eleecidng pem ¢l nombrado pucds clegir entre ambos ¢l que
quiera desemperar,

Art. 126.- No podri hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el Presupueste o determinado por la ley
posterior.

Art, 127 - Bl Presidents de la Repiblica, los individuos
e Ja Suprema Corte de Justicia, los Diputsdos v Senadores,
¥ demds funcionarios pablicos de la Federacicn, de
nombramiento popular, recibirdn una compensacidn por sus
servicios que serd determinada por la ley y pagada por el
Tesoro Federal. Fsta compensacidn no es renunciable, y la
ley gque la sumente o disminuye no podrd tener efecto
duranie el periodo en que un funcionario ejerce ¢l cargo.

Art. 128~ Todo funcionaro piblico, sin excepeidn
alguniy, antes de tomar posesion de su encargo, prestord la
protesta de guardar la Constitucidn y las leyes que de ella
manen,

Art. 129 En tiempo de paz, ninguna aworidad militar
puede ejercer mas funciones que las que tengan exacta
conexion con la disciplina militar.  Solamente  habrd
Comandancias  Militares  [jas v permanentes en los
castillos,  formlezas v almacenes  gue  dependan
inmediatamente del Gobiemo de la Unide: o en los
campamentos, cuarieles o depositos gque, fuera de lag
poblaciones, estableciere para la estacion de las tropas.

Art, 130 Coresponde a los Poderes Federales ejercer
en matera de culto relgioso v discipling exiema, ls
intervencion que designen las leyes. Las demis autoridades
obraidin como auxiliares de [a Federacidn.

H Congreso no puede dictar leyes estableciendo o
ool biend religion cundyguiers.

El matimonio s un contrato civil, Este y los demds
actas del estado civil de las personas, son de la exclusiva
competencia Je los funciomarios y auteridades del orden
civil, en los idrminos prevenidos por las leyes, ¥ tendrin la
Tuerza y validez gue las mismas les atribuyan,

La simple promesa de decir verdad y de cumplir las
obligaciones que se contraen, sujeta al que la hove, en caso
de que faltare a ella, a las penas que con tal motiva
eddablece I ley

La ley ne recomoce perscnalidad  algunma o
agrupaciones religiosas denominadas iglesias.

las

Low ministros de los colios serdn considerados comao
personas que ejercen una profesidn ¥ estasdn di
stjetos a las leves que sobre Iy materia se dicten,

Las Legislaturas de los Estados dnicamente tendrin
facultad de determinar, segin las necesidades locales. el
miimere mdxime de minisiros de los cultos,

Para ejercer en México el ministerio de cualguier culwo,
S€ MECesita 5er MEXICANG POr nAcimiento,

Los ministros de los cultos nunca podrin, en rewmidn
pelafica o privida cons!
o de propogando religiosn, hocer critica de las leyes
fundamentales del pais, de las awtoridades en paricular, o
en generil del Gobierno; no tendrin voto active ni pasive,
i derecho pars asociarse con fines politicos.

o en junia, ni en actos del culio

Fara dedicar al culto nuevos locales abieros al piblico
se necedita permiso de la Secrefarfy de Gobemnavion,

Edliesin efaboradi por b Direceidn Genera! de Bibflctecs de b Cinar: de Dipitacdos, H. Cangreso de la i, o base s i edieis irpresn dal Diarl Ofieial de b Federodn del 5 de febivero che 1917
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oyende previmmente al Gobierno del Estado. Debe haber en
todo iemple un encorgado de €, respomsable ante da
autoridad del cumplimiento de las jeyes de diseiplina
reliiosa, en diche templo, y de los objetos pertenecientes al
culto.

El encargado de cada templo, en unén de diez vecinos
i, avisard desde luego a la astoridad municipal , quién es
la persona que esté a cargo del referido emplo. Todo
camhin s& avisard por el minisiro que cese, acompaiiado del
enlrante y diez vecinos mads. La autvridad municipal, bajo
pena de destitucion y multa hasta de mil pesos por cada
casa, euidard del cumplimento de esta disposicidn; bajo la
rmisma pena Hevard un libro de registro de los wemplos, ¥
oo de los encargados. De odo permiso para abrir al
piblico un nuevo temple, o del relativo a cambio de un
encargado, ls auntoridad  municipal dard noticia a da
Secretarfa de Gobemacidn, por conducto del Gobemador
del Estado. En el imerior de los templos podrin recaudarse
donativos en ohjetos muebles.

Por ningiin maotive s revalidand, otorgard dispensy o s
determinard cvalquier ofro trmite que tenga por fin dar
wvalidez en Jos cursos oficiales, 2 eshdios hechos en los

e destinados a la profosional de
los ministros de los culios, La avtoridad que infrina esta
disposicion serd penalmente responsable. v la dispensa o
tramite referidos, serd nulo y traerd consige ly nulidad del
titwdo profisional para cuya obiencicn hays sido parle la
infraccidn Jde este precepto,

Las publicaciones periddicas de cardcter confesional, va
sen por suprogagunds, por su oo o simplements por sus
tendencias ardinarias, 1o podrin comentar asuntos politicos
nacionales mi informar sobre actos de las autoridades del
pais, 0 de particulares, que se relacionen directamente con
&l funcionamiento de las instituciones pdblicas,

Cueda estrictamente prohibida la fonmacion de toda
clase de agrupaciones politicas cuyo titulo tengn alguna
pealabra o indicacidn cualquicra que ls relacione con algena
confesion religiosa. No podrin celebrarse en los tempios
reuniones de cardcter politico.

No podni heredar por si ni por inlerpasita persong ni
vecibir por ningtn tiula un ministro de cualquiera culto, un
“inmueble”, ocupado  por cuslquers  asociacicn  de
propaganda religioss o de fines religiogos o de beneficencia,
Los ministros de los cultos lenen incapacidad legal par ser
herederos, por testamento, de fos ministros del mismo culto
© de un particular con quien no ferpan parentesco dentro
el cugrto grado.

Los bicnes mucbles o inmueebles del clero o de
asociaciones religiosas, se regiving, para s acdiui n, [ara
particulares, conforme ol articulo 27 de este Constitucdn,

Lo procesos por infraeceion o las anteriores bases nunca
SerAn wistos on jurado,

Art. 131 - Es fucultad privatva de s federacicn, gravar
lis mercancins que se imporen O exporten o que pasen de
trdnsito por el territorio nacional, asi como reglamentar en
todo tiempo, ¥ adn prohibic por motivos de seguridad o de
policia, la circulacién en el interior de la Repiblica, de toda
clase de efectos, cualquier que sea su procedencia; pera sin
que la misma Federacion poeda establecer ni dictar en el
Distrito ¥ Tervitorics Federales, los impuestos v Jeyes que
expresan las fracciones V1 y VI del Ar. BT,

Art. 132~ Los fuertes, los cuarteles, almacenes de
depdsito vy demis bienes inmuebdes destinados por el
Gobiemnao de la Unidn al servicio piblico o al uso comin,
estarin sujetos 4 la jursdiccidn de los Poderes Federales en
los terminos que estublezea la ley que expedind ¢l Congreso
de la Unidn; mas para que lo estén igualmente los que en lo
sucesivo adquiera dentro del territorio de algin Esl:m!n. serd

necesanio el consentimiento de s legislatum

abierto en junia piblica,

TITULO OCTAVOD,

13 LAS REFORMAS DE LA CONSTUTUCION,

Art. 135~ La presente  Constitucidn  puede  ser
adicionada o reformada, Para que las adiciones o reformas
lleguen a ser purte de Lo misma, s requiene gue el Congreso
de la Unidn, por ¢l voto de las dos terceras panes de los
individuos pr & then las o adiciones,
yue Sslas sean aprobadas por lu mayona de las legislatums
de los Estadaos. El Congrese de e Unidn hard € cémputo de
los votos de las legislaturas, ¥ la declaracian de haber sido
aprobadas las adiciones o relomas.

TITULO NOVENO.

DE LA INVIOLARILIDAD DE LA CONSTITUCION.

Art. 136 Esta Constitucién no perderd su fuerza v

en el mes de mayo priximo para que este alto Cuerpo quede
solemnermente instalado el primero de Jumo.

Fn estas elecciones no regird el amticulo 96 en lo relativo
a las propuestas de candidatos por las Legislaturas locales;
pero los nombrados lo sepin sdle para el primer periodo de
dos afos que etablece el articulo 94,

Art. 6o.- Bl Congreso de la Unidn tendrd un perfodo
exteaardinario de sesiones que cometnzan el |5 de abril de
1917, para erigirse en Colepio Electoral, hascer ¢ computo
de vatos y calificar los elecciones de Presidente de la
Repiiblica, haciendo la declarstoria respectiva; v ademds,
para expedir la ley Orgidnica de los Tribunales de Cireuito y
de Distrito, la fey Orpdnica de los Tribunales del Distrito
Federal y Territorios, a fin de que la Supremn Corte de
Justicia de Iz Nacidn haga inmediatamente los
nombramientos de Magisrados de Circulte v Jueces de
Distrito, ¥ el mismo Congreso de la Unién las eleeciones de
Magistrados, Jueces de primera Instancia del Distrito
Federal y Lernitonos; expediri también todas Ias leyes que
eonsulisre el Poder  Ejecutive  de Macidn. Los
Mugistrados de Circuito ¥ los Jueces de Distrito, y los
Magistrados y Fueces del Diswito Federal y Territorios,
deberdin tommar posesion «e su eargo anics del 1o, de Julio
e 1917, cesando entonces los que hubieren sido nombrados
por el acmal Encargado del Poder Ejecutivo de la Nacidn,

Art, To.- Por csta vez, el computo de Ins votos para
Senadores se hard por In Junta Computedorn del Primer
Distrito Electoral de cada Estado o Diswrito Federal, que se
formari para I computacidn de los vatos de diputados,
upadumllu'.e por tichy junis o los senadores elecios, las

1 4

vigor. aun cuando por alguna rebelidn se s
obsetvancia. En caso de gue por coalguier |mq|mm
piiblico, se esiablezca un gobierma contrario a los principios
que ella sinciona, tan leego como el pueblo recobre su
libertad, se restablecerd su ohservancia, y con arreglo a ella
y 4 las leyes que en su viried se hubieren expedido, serin
juzgados, ssi los gue hubleren figumdo en el gobiemo
emanado de la rebelida, coma los que hubieren cooperado a
dsla

ARTICULOS TRANSITORIDS,

Art. 1o Esta Constitucion se publicard desde luego v
con la mayor solemnidad se protestard guandaria y hacera
guandar en toda la Repiblics; pero con excepeidn de las
disposiciones relativas 1 las elecciones de los Supremos
Poderes Federales y de los Estados, que desde luego entran
en Vigor, mo comenard aoregic sing desde el din Lo, de
Mayo de 197, en cuva fecha deberd instalarse
solemnemente el Congreso Constitucional v prestar la
profesta de ley el cidadane gque resultare electo en las
proximas elecciones para cjercer ¢l cargo de Presidenie de
la Repiblica.

En las clecciones a que debe convocarse, conforme ol
articula siguiente, no regird la fraccidn W del articnlo 822 ni
ser impedinento pasa ser diputado o senador, estar en
servicio active en ¢l Ejército, siempre que no sc tenga
maneky de fucrea en el distriio clecioral respectiva; tnml)na\
estardn impedidos pary poder ser clectos al prosimo
Cengreso de la Unidn, los S ios y Subr 05 de

orresp
Art, Bo.- La Suprema Corte de Justicia de la Nagidn,

resalveri ks ampares que  estuviersn  pendienies,
sujetindose a las leyes sctuales en vigor.
Arl, %o~ El C. Primer Jefe del  Ejército

Constitucionalista, Encargado del Poder Ejecutivo de la
Unidn, queds facultodo porn expedir la ley electoral,
conforme 4 la cual deberin celebrarse, esta vez. las
elecciones para integrar los Poderes de [y Unidn.

Art. 0o~ Los que hobicren figurado en el Gobierno
emanado de la rebelidn, contra el legitimo de la Repiblica,
o eooperndo @ aquélla, combatiendo después con s armas
en la mane, o sirviendo emplecs o corgos de las fracciones
que han atascado al Gobierno Constitucionalista, serdn
juzgados por las leyes vigentes, siempre que 1o hubieren
sida indultados por éste.

Art. Lo Entre tanio el Congreso de la Union v los de
los Estados legislan sobre los problemas agrario ¥ obrero,
lus buses establecidas por esta Constitucion parn dichay
leyes. se pondrin en vigor en toda la Repdblic.

Art, 120 Los mexicanos que hayan militado en el
Fjéreito Constitwcionalista, los hijos y viodas de éstos, v las
demis personas que hayin prestado servicios a la causa de
la Revolucidn o a la Inswucciom  Piblica, tendrin
preferencia para la adquisicidn de fracciones a que se
vefiere el articulo 27 v derccho a los descuentos que las
leyes sefiglanin.

Art, 13- (Quedan extinguidas de pleno derecho las
deudas que por razon de tmbajo hayan contraido fos

Estado, siempre que ¢sios se separen definitivamente de sus
puestos el dis que sc expid la convocatona respectivia
Art, 20 El Encirgado del Poder Ejecutivo de I
Macidn, inme que se publique esta Consii 2
convocard a elecciones de Poderes Federales, procusundo
que éstas se efectiien de tal manera que ¢l Congreso quede
constituido en tiempo opormunc, a fin de que hecho el
compute  de los votos  emitidos en las  elecciones

Art. 133~ Esta Constitucidn, las Leyes del Cm:smsudﬁ:
la Unidn que emanen de ella, y todos los iratados hechos v
que se hicicren por ¢l Presidente de la Repiblica, con
aprobacidn del Congrese, senin la ley suprama de doda fa
Unidn. Los jueces de cada Estado se amcglomin a dicha
Constitucidn, Leyes y Tratados, a pesar de las disposiciones
o0 wontraio gue puedi haber en los constitueiones o leyes
de los Estados,

Art. 134 Todos los contratos que el Goblemeo tenga
que celebear para la ejecucion de obris pﬂl:lliul.zn serdn
adjudicadas en sllhusm mediante convocatory, y para que
se presenten proposiciones en sobre cerrade, que serd

presidenciales, pueda  deck guidn es la persona
designada coma Presidente de la Repaiblica, a efecto de que
pueda cumplitse lo dispuesto en o articulo anterior,

Art, doe El prosino periodo constitucional comenzar &
wontarse, pars los Diputados ¥ Senadores, desde ¢ primero
de septicmbre prisimo pasado, y pera el Presidente de la
Repiblica, desde el Lo, de Diciembre de 1916,

Art. do.- Los Senadores que en las prixinms e e
llevaren el ndmero par. solo duranin dos afios en el germido
de su encargo, para gue b Camars de Senadores pueda
renovarse en lo sucesivo, por mitad coda dos afios,

Art, 5o~ El Congrese de la Union elegicd a los
Magisteados de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,

bajadores, hasta la fecha de esta Constitucitn, con los
patronos, sus familiares o intermediarios.

Art. 14o.. Cheedan suprimiclas las Secretarias de Justicia
w de Instreccidn Piblica y Bellas Artes,

Art, 15.- Se faculia al C. Encargado del Poder Ejecutivo
e fa Union para que expida la ley de responsabilidad civil
aplicable a los aotores, complices y encubridores de los
delitos cometidos contra el orden consitucional en el mes
de febrero de 1913 ¥ contra el Gobierno Constitecionalist.

Art, 16.- El Congreso Constitucional en el perioda
ordinario de sus sesiones. gque comenzari el 1o, de
sepiiembre de este aiio. expedin todas las leyes orginicas
dle la Constitucicn gue no hubieren sido v expedidas en ¢l
perioda extmordinario o gue se refiere el articulo Go.
transitorio, ¥ dard preferencia a las leyes relativas a
Gi i 3, 32, 33, 35, 36, 38,
107 y parte final del articulo 111 de esta Constitucicn..

ada en el Salén de Sesiones del  Congreso
Constinryente en Querétaro, 3 meinta ¥ uno de enero de mil
novecientos diecisiete.. Presidente: Luis Manuel Rojas,
Diputado por el Estado de Julisco.- Primer Vice-Fresidente:

Behiridin efaborada por la Direcode General de Bibiicteocrs de fa Canang de Dpatodos, H. Congrese de la tidn, ton bose en (o ediciae impresa del Diano Ofiocd de la Federaodn del 5 de febrero de 1917
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Gral. de Divisién Céndido Aguilar, Diputade por el Estado
de Veracruz.- Segundo Viee-P Gral, Brigadi

Salvador Gonzdlez Torres, Diputado por el Estado de
Oaxica.- Diputado por ¢l Bsado de A geascalientes: Daniel
Cervantes.- Diputada por el Temitorio de la JJ::jzl Colifomia:
Ignacio Roel.- Diputados por of Estade de Coahuila: M.
Aguirre Berlangn, Jos¢ Ma. Rodrguez, Jorge E. Von
Versen, Manuel Cepeda  Medrasw, José  Rodifguez
Genzdler (Suplente). Diputado por el Edo, de Colima:
Francisco Ramires Villarreol - Diputsdos por el Edo, de
Chiapes: Endgue Suirez, Lisandro Lipez, Daniel A,
Cepeda, Costdbal L1, v Castillo, J. Amilcar Vidal-
Diputade por ¢l Edo. de Chihuahua: Manuel M. Pricio-
Diputades por el Distdto Federal: Gral, Tgnacio L
Pesqueira, Lauro Lopez Guerm, Gerzayn Ugarte, Amador
Lozano, Félis F. Palavicini, Carlos Duplin, Rafac L. de los
Rios, Arnulfo Silva, Anonio Norzagaray, Cino B. Cebullos,
Alfonso Herrera, Ronsin Rosas y Reyes (Suplente), Lic,
Francisco Espincea (Supleme) - Diputados por el Edo. de
Durango: Silvestre Dorador, Lic. Rafael Espeleta, Antonio
Gutiérres, Dr, Fermamdo Gdmes Palacio, Albero Terromes
B., Jesds de la Tome.- Diputados por el Edo. de Guanajuato:
Gral, Lic. Ramén Frausto, Ing. Vicente M, Valtiema, José
N. Macias, David Peftaflor, Jos¢ Villaseitor, Santiago
Manrique, Lic. Hilario Medina, Manuel G. Aranda, Enrigue
‘Colunga, Ing. Ignacio Lopez, Dr, Francisco Dias Barriga,
Micolds Cano, Tte. Cenl, Gilberto N, Navamo, Luis
Femdndez Martinez, Luis M. Alcocer (Supleme), Ing.
Caros Ramirer Llaca.- Diputados por el Edo. de Guerrero:
Fidel Jiménez, Fidel Guillén, Francisco Figueroa-
Diputados por ¢l Edo. de Hidalgo: Antonio Guerrero,
Leopolde Ruiz, Lic. Albero M, Gonailer, Rafuel Vegs
Hinchez, Alfonso Cravioto, Matlas Rodriguez. |smael
Finado Sdnchez, Lic. Refugio M. Mercado, Alfonso
Mayorga- Diputados por ¢ Edo. de Jaliseo: Mancelino
Drivalos, Federico E. Ibarra, Manuel Divalos Ormelas,
Francisco Martin del Campo, Bruno Moreno, Gaspar
Rolafos B, Juan de Dics Robleds, Ramon Castadeda v
Castatieda, Jorze Villasetor, Gral, Amado Aguirre, José L
Soldrzano, Francisco Labastida lzquierdo, lgnacio Ramos
Praslow, José Manzano, Joaquin Aguiree Herlanga. Gral,
Brigadier Estchan B. Caldertn, Pauling Machomo ¥
Narviez, Crnl. Sebastian Allende, Jr- Diputados por el
Edo. de México: Aldegundo Villasefior, Fernando Moreno,
Fnrigque O Fémil. Guillerme Ordorica, José 1. Reyneso,
Amtonio Apuilar, Juan Manuel Giffard, Manuel A,
Hemzndez. Enrique A Enriquez, Donsto Bravo lzquierdo,
Ruohén Marti - Diputados por el Edo. de Michoacsin: Jonsé P,
Ruie, Alberio Peralin, Cayetmo Andrade, Uriel  Avilés,
Gabriel R. Cervera, Onésimo Lipez Couto, Salvmdor
Alcaraz. Romero, Manvel Martinez Soldezano, Martin
Castrejon, Lic. Alberto Alvarado, José Alvarcz, Rafacl
Misquez, José  Silva Herrera, Amadec  Betancouwrt,
Franciseo 1, Migics, Jesis Romero Flores.- Diputados por
@ Edo de Morelos: Antonio Garza Zambrano, Abvaro L.
Alesizar, José J. Gomez.- Dipumdos por el Eido, de Nuevo
Ledn: Manuel Amaya, Nicéfore Zumbrano, Luis Hizaliturri,
Crnl. Ramdn Gimez, Reynalde Garza, Plutarco Gonzdlez,
Lorenzo Sepiilveda (Suplenie)- Diputados por ol Edo de
Ouaxaca: Juan Sanches, Leopoldo Payin, Lic, Manuel
Hemer, Lic. Porfiio Sosa, Lic, Celesting Pérez Jr.
Crisiforo Rivern Cabrera, Cml. José F, Gamez, Mayor Luis
Espinosa- Diputades por ¢l Edo, de Puchla: Dr. Salvador
R. Guamin, Lic, Rafael B, Caficte, Miguel Rosales, Gabriel
Rojana, Lic., David Pastrana Jaimes, Froylin C. Manjarrez,
Tie, Crnl. Antenie de fa Bamcea, Mayor José Rivera, Crol.
Epignenio A, Metinez, Pastor Rousix, Crnl, de Ings. Luis
T. Nawaro, Tie, Cml, Federice Dinorin, Gral, Gabino
Bandera Mata, Cml. Porfirio del Casiillo, Cenl, Dy, Gilbermo
e ba Fuente, Alfonso Cabrera, José Verdstegui - Diputados
por el Edo. de Querétare: Juan N. Frizs, Emesto
Perrusguia.- Diputndos por el Bdo. de San Lois Potosi:
Samucl M. Santos, Dr. Amuro Méndez, Rafacl Maninez
Mendoza, Rafael Niew, Dionisio Zavala, Gregoro A,
Tello, Rafael Curlel, Cosme Divila {Suplente) -Diputados
por ¢l Edo, de Sinaloa: Pedro R, Zavala, Andrés Magallan,
Carlos M. Fegpuermo, Candido Avilés, Emiliano C, Carcia-
Diputades por el Edo, de Sonora: Luis G, Monzén, Ramdn
Ross- Diputados por el Ede. de Tabasce: Lic. Rafael
Martinez de Escobar, Santiazo Ocampo, Carmen Sanchez
Magallanes.- Diputados por ¢l Edo. de Tamaulipas: Cril,
Pedro A. Chapa, Cefering Fajardo, Fortunato de la Hijar,
Emiliano Prispero Nafarmte.- Diputados por ¢l Temitorio
de Tepic: Tte. Cral. Cristdbal Limdn, Mayor Marceling
Sedano, Juan Espinose Buavara- Diputados por el Edo, de

Tlaxeala: Antonio Hidalgo, Ascensidh Tépal, Modesto
Gonzdlez y Galmdo.- Diputados por ¢ Edo, de Vermeruz:
Sail Rodiles, Eorigue Meza, Benito Ramirez G, Eliseo L.
Céspedes, Adolie G. Garcla, Josafat F. Marguez, Alfredo
Solares, Alberto Romin, Silvestre Aguilar. Angel 5.
Juarico, Heriberio Jara, Victorio N, Géngora, Carlos L.
Grecidos (Suplente), Marcelo Torres, Jusn de Dios Palma,
Galdino H. Casados, Fernando A. Pereyra- Diputados por
el Edo. de Y ueatin: Ennque Recio, Miguel Alonso Romers,
Hévtor Vicona A - Diputados por el Edo. de Zacatecus:
Adolle Villasefior, Julian Adame, Jairo R. Dyer, Samuel
Castafion, Andrés L. Arteaga, Antosio Cervantes, Cral.
Juan Aguirre Escobar- Secroiarior Femando  Lizand:,
Diputady por el Edo, de Guanjuato- Sceretario: Emesto
Meade Fiermo, Diputado por el Edo. de Coahuila.-
Secrctario; José M, Truchuelo, Diputado por el Bdo. de
Querétano.- Secregaric: Antonke Ancong Alberos, Diputada
por el Bde. de Yucatdn- Proscercturio; Dr, Jesds Lopez
Lira, Dipuado por el Edo. de Guanajuato.- Prosecretario:
Femando Castafios, Diputade por el Edo. de Durango.-
Proseeretario: Juan de Dios Bojongues, Diputisdo por ¢l Edo
de Sonora.-F 10 Flavio A, gquez, Diputado por
¢l Edo. de Sonom.

Por tanto, mando se impima, circule y publique por
bando solemne v pregon en loda la Repdblice par su
dehido cumpliniento,

Dude en el Palacio Nacional de la Ciudad de Querétans,
el 5 de febwero de 1917.-¥. CARRANZA - Riibrica,

Al C. Lie. Manuel Aguirre Berlanga, Subsecretario
Enargad del Despacho de Gobermavitn-Miésics.

Lo que hdnrome en comunicar a usted para su
publicacidn y demdis efecios.,

Constitueion y reformas.- México, cinco de [ebrers de
mil novecientos diez y siete ~-AGUIRRE BERLANGA.
Al Cludadano. .

Bawidin efobomde por da Direccsdn General de Bibisteceas de la Cinare de Diputecios, H. Congrese de o Unid, ton bose en iz edicibn mpresa del liano Ofiowl de o Fedemiodn del 5 de febrem de 1917
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FRANCISCO VALDES UGALDE

LA REGLA AUSENTE

EN ESTE LIERO EL AUTOR EXAMINA DESDE UNA NUEVA OPTICA LA COMPLEJA RELACION EN-
TRE LOS SISTEMAS CONSTITUCIONALES Y LA DEMOCRACIA. SOSTIENE QUE, BAJO ESTA FOR-
MA DE GOBIERNDO, LAS CONSTITUCIONES ESTAN SOMETIDAS A LA EXIGENCIA DE PRODUCIR
NUEVAS REGLAS GQUE HAGAN POSIBLE NO SOLAMENTE LA REGULACIAN DE LOS REGIMENES
POLITICOS O LOS CAMBIOS DENTRO DE ELLOS, SINO LAS TRANSFORMACIONES DE ESTOS
SISTEMAS PARA EVOLUCIONAR HACIA NUEVAS FORMAS Y EXIGENCIAS DEMDGRATIDAS.

DESDE ESTA PERSPECTIVA, EL LIBRO OFRECE UN ESTUDIO DEL DESARROLLO CONSTI-
TUCIONAL DE MEXICO A PARTIR DE 1917, CUANDO, DESPUES DE LA REVOLUCIAN, SE PRO-
MULGA LUNA NUEVA CONSTITUCIAN Y, ENTRE 1928 v 1933, ESTA EXPERIMENTA UNA RE-
FUNDACIGN A MANOS DEL BLOQUE AUTORITARIO TRIUNFANTE. MEDIANTE ESTA REFORMA
SE INSTITUYEN LAS BASES DEL AUTORITARISMO EN EL PRESIDENCIALISMO DE PARTIDO HE-
GEMOANICO.

A CONTINUACIAN, SE EXPONE UN ESTUDIO DE LA DEMOCRATIZACIAN DEL SISTEMA PO-
LITICO ENTRE 1996 ¥ 2006. EN EL SE SOSTIENE QUE EL DESARROLLO POLITICO MEXICAND
NO HA SIDO GRADUAL, SINO QUE HA CAMINADO EN CICLOS BAJO SUCESIVOS PARADIGMAS
F'DI._I’TEC.‘DS QUE HAN DADO LUGAR, RESPECTIVAMENTE, A EQUILIBRIOS DIFERENTES.

LA EDMPARAE]Ile ENTRE AMBAS ETAPAS DE DESARROLLO SE REALIZA BAJO LA HIPO-
TESIS DE QUE EL PRINCIPAL PROBLEMA POLITICO DEL MEXICO CONTEMPORANED ES LA IRRE-
SOLUBLE CONTRADICCIAN ENTRE UN REGIMEN DE GOBIERNO CREADO EN LA PRIMERA ETA-
PA ESTUDIADA Y UNA DEMDERATIZACIéN F'DLI’TICA QUE SE BASA CAS| EXCLUSIVAMENTE EN
LA MATERIA ELECTORAL ¥ QUE DE.JEﬁ INEIfII._L.IME EL RéBIMEN DE GOBIERKNO.

LA ILINICA SALIDA DEMDCR.&TIEA QUE EL AUTOR CONSIDERA VIABLE ¥ QUE DESARROLLA
EN LA PARTE FINAL DEL LIBRO ES LA TRANSFDRMAEIIf!N DE LAS REGLAS CONSTITUCIO-
NALES DEL REGIMEN IMPUESTAS EN LA ETAPA AUTORITARIA DE PRESIDENCIALISMO HE-
EEMIf!NICD. S| NO SE DA ESTA ViA, LA DEMOCRACIA MEXICANA EET}i CONDENADA A IMN-
VOLUCIONAR ¥ APARTARSE DE LAS SOCIEDADES QUE HAN OPTADD SE’lLIDAMENTE POR

CONFORMARSE COMD DEMOCRACIAS CONSTITUCIONALES.

FRANCISCO VALDES UGALDE ES DOCTOR EN CIENCIA POLITICA POR LA LNIVERSIDAD NA-
ClONAL AUTANOMA DE MExICO (UNAM), INNESTIGADOR TITULAR DEL INSTITUTO DE IN-
VESTIGACIONES SOCIALES DE DICHA UNIVERSIDAD ¥ PROFESOR DEL DOCTORADO EN CIEN-
ciAS SOCIALES DE LA FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES-MEXICO.
ACTUALMENTE DIRIGE LA REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA. SUS ACTUALES LINEAS DE
INVESTIGACION ESTAN ENCAMINADAS A LA TEORIA DE LAS INSTITUCIONES Y LA DECISIAN
SOCIAL, LA REFORMA DEL ESTADO, LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES ¥ EL CONFLICTO PO-

LiTICO, ASl COMDO LA FILOSOFiA POLITICA DE LA JUSTICIA.
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