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Articulo 36

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

La construccién de la ciudadania estuvo vinculada al
surgimiento de los Estados nacionales. Dicha categoria
garantizo a los individuos no sélo una serie de derechos
politicos, sino también obligaciones que apuntaban a la
conservacion de sus reptblicas. Los diversos gobiernos
sefialaron como tema trascendental asuntos directamen-
te relacionados con la economia y la seguridad nacio-
nales. Uno de los primero antecedentes en esta materia
lo encontramos en la Constitucién de Cadiz de 1812,!
en la cual se plasmaron como deberes de los espafioles
el profesar amor a la patria, ser fiel a la constitucion,
obedecer las leyes y respetar a las autoridades estable-
cidas. Asimismo, se remarcé la importancia de contri-
buir a los gastos del Estado y defender a la patria con
las armas.?

Si bien esta constitucién se elaboré para una mo-
narquia constitucional, algunos de estos puntos fueron
utilizados cuando en México se realizaron los primeros
textos juridicos que empezaron a perfilar la nueva Re-
ptblica. Muestra de esa influencia es la Constitucién
de Apatzingdn que, en su articulo 41, sefial6 como obli-
gaciones de los ciudadanos para con la patria® una en-
tera sumisién a las leyes y un obedecimiento absoluto
a sus autoridades constituidas; ordené también una

'Sobre el tema de la construccién de la ciudadania en Cddiz puede verse
Hirotaka Tateishi, “La Constitucién de Cadiz de 1812 y los conceptos de Na-
cién/Ciudadano”, disponible en http://www.juntadeandalucia.es/educacion/
vscripts/w_beel812/w/rec/4038.pdf. Véase también Marfa del Pilar Hernén-
dez, “El concepto de Nacién y ciudadano en la Constitucién de Cadiz”, dispo-
nible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/8/3525/18.pdf.

“Constitucién Politica de la Monarqufa Espaiiola, articulos 6° al 9°, dis-
ponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2210/7.pdf.

**Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”,
Apatzingédn, 1814, en Textos fundamentales del constitucionalismo mexicano,

México, Miguel Angel Porrtia, 2014.
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disposicién a contribuir a los gastos pdblicos y un sacrificio voluntario de los bienes,
y de la vida, cuando las necesidades lo exigieran. Todas estas obligaciones, se argu-
ment6 en Apatzingdn, formaban el verdadero patriotismo. En la misma linea, anos mds
tarde, ya en el México independiente, el Plan de la Constitucién Politica de la Nacién
Mexicana de 1823, establecié como “deberes” de los ciudadanos:

Seccion tercera | Volumen VI

1°. El profesar la religién catélica, apostélica, romana como tnica del Estado;
2°. Respetar las autoridades legitimamente establecidas;

3°. No ofender a sus semejantes;

4°. Cooperar al bien general de la Nacién.'

Como puede apreciarse, las obligaciones més importantes giraban en torno a la
conservacion nacional, en particular tras el fin de la guerra de independencia. Afios
més tarde, conforme se consolidaba la Reptblica, nuevos compromisos fueron sumén-
dose a los anteriores. En las Leyes Constitucionales de la Repitblica Mexicana, de
1836, por ejemplo, se establecieron aquellas de cardcter politico, relacionadas con la
conformacién de autoridades. En su articulo 9° de la primera ley, se sefialaron obliga-
ciones ciudadanas tales como: adscribirse en el padrén de su municipalidad; concurrir
a las elecciones populares siempre que no se lo impidiera causa fisica o moral; y des-
empefiar los cargos concejiles y populares para los que fuese nombrado.’

Con estos puntos se consolid el derecho de votar y ser votado en las elecciones
populares, lo cual al mismo tiempo configuré un derecho y una obligacién anexos a la
ciudadanfa. La importancia de este Gltimo punto puede confirmarse por la decisién del
voto particular de la minorfa de la Comisién Constituyente de 1842, que ordené que,
faltar a esta obligacién traerfa como resultado la pérdida de la calidad de ciudadano.®
Por su parte, el Primer Proyecto de Constitucion Politica de la Repiblica Mexicana, de
ese mismo afio, estipuld, ademds de los puntos anteriores, la obligacién de alistarse en
la Guardia Nacional (art. 23). Es decir, remarcé la obligacién de los ciudadanos de la
Repiblica de defender su patria, como afios atrds lo senalaran las constituciones de Cadiz y
Apatzingan. No obstante, esta obligacién de pertenecer a la Guardia Nacional no figu-
r6 ni en las Bases Orgdnicas de la Repuiblica Mexicana de 1843, ni en el Estatuto
Orgénico Provisional de la Reptblica Mexicana de 1856, los cuales si contemplaron
la necesidad de registrarse en el padrén de la municipalidad; votar en las elecciones
y desempenar cualquier cargo de eleccion popular al que fuere elegido.

*Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana, 1823, disponible en http://museodelasconstituciones.unam.
mx/1917/wp-content/uploads/1823/05/16-mayo-1823-Plan-de-la-Constituci%C3%B3n-Pol%C3%ADtica-de-la-
Naci%C3%B3n-Mexicana.pdf.

’Leyes Constitucionales de la Repiblica Mexicana, 1836, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitu-
cion/1836.pdf.

“Esto se contemplé como parte del articulo 10. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones,
t. III: “Comentarios, antecedentes y trayectoria del articulado constitucional, articulos 36-68”, México, LXI Legislatura-Cdmara de
Diputados/Suprema Corte de Justicia/Senado de la Repiblica/Instituto Federal Electoral/Tribunal Electoral/Miguel Angel
Porrtia, 2012, p. 33.
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En el Proyecto de Constitucién Politica de la Reptblica Mexicana, de 1856, se
sumo la obligacién de manifestar la propiedad que tuviere, asi como la industria, pro-
fesion o trabajo de que subsistiera, al momento de registrarse en el padrén de su mu-
nicipalidad.” Esto altimo servia para declarar de forma legal sus bienes y capitales
sobre los cuales debfa realizar contribuciones. Todos estos puntos definidos entre 1810-
1856 se condensaron en el articulo 36 de la Constitucién de 1857, la cual decreté como
obligaciones ciudadanas los puntos siguientes:

I. Inscribirse en el padrén de su municipalidad, manifestando la propiedad que tiene, o la
industria, profesién o trabajo de que subsiste.

II. Alistarse en la Guardia Nacional.

II1. Votar en las elecciones populares en el distrito que le corresponda.

IV. Desempenar los cargos de eleccién popular de la Federacién, que en ningiin caso serdn
gratuitos.

Este texto constitucional no cambi6 sino hasta finales de siglo, podriamos consi-
derar el articulo 56 del Estatuto Provisional del Imperio Mexicano de 1865, como otro
antecedente, el cual sélo senalé como obligaciones de los habitantes del Imperio ins-
cribirse en el padrén de su municipalidad y desempeiiar los cargos de eleccién popu-
lar cuando no tuvieran impedimento legal. No obstante, dicho ordenamiento nunca tuvo
una aplicacién nacional.

Afios més tarde, a principios del siglo XX, el Programa del Partido Liberal Mexicano,
de 1906, propuso la supresién del servicio obligatorio en el ejército y la Guardia Nacio-
nal (art. 4°), permitiendo que quienes prestaran servicio en el ejército lo hicieran de
forma libre y voluntaria.’ Sin embargo, cuando en 1916 Venustiano Carranza elaboré su
Proyecto de Constitucién, contemplé nuevamente la obligacién de alistarse en la Guardia
Nacional, y ocurrié lo mismo en la Constitucién de 1917. El dnico cambio que se intro-
dujo entre 1916-1917 se realiz6 en la obligatoriedad de desempenar cargos de elecciéon.
En este caso se senal6 como obligacién ciudadana tanto el desempeiio de los cargos de
eleccion popular de la Federacion y de los Estados como el de los cargos concejiles del
municipio donde residiera, asi como las funciones electorales y las de jurado.'

"Proyecto de Constitucion Politica de la Reptiblica Mexicana, 1856, articulo 42, disponible en http://www.biblioteca.
tv/artman2/publish/1856_149/Proyecto_de_Constituci_n_Pol_tica_de_la_Rep_blica__ 245.shtml.

SEstatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
1865.pdf.

“Programa del Partido Liberal Mexicano de 1906, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
CH6.pdf.

Derechos del pueblo mexicano..., op. cit., p. 37.
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Articulo 36

Texto constitucional vigente

36  Articulo 36. Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

I. Inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la propiedad que el
mismo ciudadano tenga, la industria, profesién o trabajo de que subsista; as{ como
también inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos, en los términos que
determinen las leyes.

La organizacion y el funcionamiento permanente del Registro Nacional de Ciudada-
nos y la expedicién del documento que acredite la ciudadania mexicana son servicios de
interés publico, y por tanto, responsabilidad que corresponde al Estado y a los ciudadanos
en los términos que establezca la ley."!

II. Alistarse en la Guardia Nacional;
III. Votar en las elecciones y en las consultas populares, en los términos que sefiale
la ley;'
IV. Desempenar los cargos de eleccion popular de la Federacién o de las entidades
federativas, que en ningiin caso serdn gratuitos; y'?
V. Desempenar los cargos concejiles del municipio donde resida, las funciones
electorales y las de jurado.

"Fraccién reformada, DoF: 06-04-1990.
2Fraccién reformada, porF: 22-08-1996; 09-08-2012.
BFraccién reformada, DoF: 29-01-2016.
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Articulo 36

Comentario por Nuria Gonzalez Martin

Antecedentes histéricos

El primer antecedente histérico de las obligaciones de los ciudadanos lo tenemos en
los articulos 6° al 9° y 55 de la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, pro-

mulgada en Cddiz el 19 de marzo de 1812:

Articulo 6°. El amor a la patria es una de las principales obligaciones de todos los espafio-
les, y asimismo el ser justos y beneficiosos.

Articulo 7°. Todo espafiol estd obligado a ser fiel a la Constitucién, obedecer las leyes y
respetar las autoridades establecidas.

Articulo 8°. También estd obligado todo espafol, sin distincién alguna, a contribuir en
proporcién de sus haberes para los gastos del Estado.

Articulo 9°. Est4 asimismo obligado todo espaiiol a defender la patria con las armas, cuan-
do sea llamado por la ley.

Articulo 55. Ninglin ciudadano podréd excusarse de estos cargos, por motivo ni pretexto
alguno.

De igual manera, en el articulo 41 del Decreto Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, sancionada en Apatzingdn el 22 de octubre de 1814, se establecid:

Articulo 41. Las obligaciones de los ciudadanos para con la patria son: una entera su-
misi6n a las leyes, un obedecimiento absoluto a las autoridades constituidas, una pron-
ta disposicién a contribuir a los gastos publicos, un sacrificio voluntario de los bienes y
de la vida cuando sus necesidades lo exijan. El ejercicio de estas virtudes forma el
verdadero patriotismo.

Posteriormente, en el articulo 90 de la primera de las Leyes Constitucionales de
la Repiblica Mexicana, suscritas en la Ciudad de México el 29 de diciembre de 1836,
se vislumbra un acercamiento hacia el contenido actual de las obligaciones del ciuda-
dano de la Reptblica al establecer que:

Son obligaciones particulares del ciudadano mexicano:

I. Adscribirse en el padrén de su municipalidad.
I1. Concurrir a las elecciones populares, siempre que no se lo impida causa fisica o moral.

23



III. Desempeiar los cargos concejiles y populares para que fuere nombrado, si no es que
tenga excepcion legal o impedimento suficiente, calificado por la autoridad a quien corres-
ponda segin la ley.

[gual ocurre en el articulo 16 del Proyecto de Reformas de las Leyes Constitucio-
nales de 1836, fechado en la Ciudad de México el 30 de junio de 1840, en el que se
suprime en el inciso III la frase que entrecomillamos, con respecto al desempeno de
los cargos concejiles y populares para que sea nombrado, si no tiene excepcién legal o
“impedimento suficiente”.

El articulo 23 del Primer Proyecto de Constitucién Politica de la Reptblica Mexi-
cana, fechado en la Ciudad de México el 25 de agosto de 1842, agrega una obligacién
més hasta el momento no contemplada con respecto a alistarse en la Guardia Nacional,
cuestién que desde esa mencién se acogié —aunque en alguna ocasién se suprimié
como en las Bases Orgdnicas de la Repiiblica Mexicana, acordadas por la honorable
Junta Legislativa establecida conforme a los decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842,
sancionadas por el supremo Gobierno Provisional con arreglo a los mismos decretos el
dia 12 de junio de 1843, asi como en el Estatuto Orgénico Provisional de la Republica
Mexicana de 15 de mayo de 1856— y sigue vigente en el actual articulo 36 constitu-
cional de la Constitucién Politica Mexicana de 1917: De esta manera, como indicdba-
mos, el articulo 23 expresé:
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Son obligaciones del ciudadano:

I. Alistarse en la Guardia Nacional.

II. Adscribirse en el padrén de su municipalidad.

[II. Concurrir a las elecciones populares y votar en ellas.

IV. Desempeniar los destinos de cargo concejil, los de eleccién popular y los otros que por
la ley no sean renunciables.

Las siguientes reformas siguieron la misma ténica, pero en esla ocasién agregaron,
con respecto al voto en las elecciones populares, que se realicen en el distrito que le
corresponda y asf lo tenemos estipulado en el articulo 42 del Proyecto de Constitucién
Politica de la Reptblica Mexicana, fechado en la Ciudad de México el 16 de junio de
1856:

Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

1. Inscribirse en el padrén de su municipalidad, manifestando la propiedad que tiene, o la
industria, profesion o trabajo de que subsiste;

2. Alistarse en la Guardia Nacional;

3. Votar en las elecciones populares en el distrito que le corresponda;

4. Desempeiiar los cargos de eleccién popular de la Federacion que en ningtn caso serdn
gratuitos.

De igual manera, lo tenemos expresado en el articulo 36 de la Constitucién Politi-
ca de la Reptblica Mexicana, sancionada por el Congreso General Constituyente el 5

de febrero de 1857:
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Son obligaciones del ciudadano de la Repuablica:

I. Inscribirse en el padrén de su municipalidad, manifestando la propiedad que tiene, o la
industria, profesién o trabajo de que subsiste.

II. Alistarse en la Guardia Nacional.

ITI. Votar en las elecciones populares, en el distrito que le corresponda.

IV. Desempeiiar los cargos de eleccién popular de la Federacion, que en ningtin caso serdn
gratuitos.

Por dltimo, debemos expresar que en el Mensaje y Proyecto de Constitucién de
Venustiano Carranza, fechados en la ciudad de Querétaro el 10 de diciembre de 1916,
se consideré dejar el mencionado articulo 36 del Proyecto de la siguiente manera:

Son obligaciones del ciudadano de la Repuablica:

I. Inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la propiedad que tiene, la
industria, profesién o trabajo de que subsista, asi como también inscribirse en los padrones
electorales, en los términos que determinen las leyes;

IL. Alistarse en la Guardia Nacional;

II1. Votar en las elecciones populares en el distrito electoral que le corresponda;

IV. Desempenar los cargos de eleccién popular de la Federacién y de los estados, que en
ningidn caso serdn gratuitos, y

V. Desempenar los cargos concejiles del municipio donde resida, las funciones electorales
y las de jurado.

En la actualidad, la controversia que implica este articulo 36 constitucional versa
fundamentalmente en el derecho del voto del mexicano en el extranjero. El derecho al
voto de los ciudadanos en el extranjero es una cuestién que tiene sus origenes a prin-
cipios del siglo XX, debido a que diversos paises, durante las dos guerras mundiales,
reglamentaron el voto de sus militares que se encontraban en los frentes de guerra.
Luego el derecho al voto en el extranjero comenzé a extenderse en torno a las décadas
de 1970 y 1990.

En México, concretamente, parece que la iniciativa del voto a los residentes mexi-
canos en el extranjero se la debemos a la inquietud de la comunidad mexicana y “chi-
cana” residente en los Estados Unidos de América hacia la década de 1970, los cuales
externaron esta voluntad a los dirigentes politicos del momento.

Carpizo nos explica que, durante las negociaciones de Barcelona que condujeron
a la reforma electoral consensuada de 1994, en la agenda del 8 de marzo de ese ano,
en el punto 12, se decia que un tema que se discutiria serfa el del voto de los naciona-
les en el extranjero, lo cual no sucedié por falta de tiempo. Asi, el gobierno y los cuatro
partidos politicos representados en el Congreso de la Unién firmaron el Acuerdo Poli-
tico Nacional en 1995. El 15 de mayo de 1995 se definié una agenda para la reforma
electoral en el que se incluyé el tema del voto de los mexicanos en el extranjero.

El entonces Instituto Federal Electoral organizé durante julio de 1995 un Foro Na-
cional de Consulta para examinar diversos temas de la reforma politico-electoral. Poste-
riormente, el 15 de abril de 1996, el gobierno federal y los cuatro partidos politicos
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negociadores presentaron los acuerdos y conclusiones a las cuales habian llegado en
materia electoral. Asi, el punto 14 del documento expresaba:

Hacer posible el voto de los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero modificando
el articulo 36 (constitucional) y adicionando un articulo transitorio que estableceria que
este derecho sé6lo podria ejercerse para la eleccion presidencial. La forma de su ejercicio
se determinaria en la ley de la materia y estara vinculado a los trabajos del Registro Na-
cional Ciudadano y la correspondiente expedicién de la Cédula de Identidad.
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Actualmente, en México, por disposicién del articulo 329, inciso 1 de la LEGIPE,
publicada en el DOF del 23 de mayo de 2014, los ciudadanos que residen en el extran-
jero pueden ejercer su derecho al voto para la eleccion de presidente de los Estados
Unidos Mexicanos y senadores, asi como de gobernadores de las entidades federativas
y del jefe de gobierno del Distrito Federal, siempre que asi lo determinen las constitu-
ciones de los estados o el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

Comentario

Con eslas premisas, lenemos que el articulo 36 de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos de 1917 ha sufrido cuatro reformas:

a) Diario Oficial de la Federacién de fecha 6 de abril de 1990, con el siguiente conte-
nido: En la fraccién I, se eliminan las palabras “padrones electorales” por las de
“Registro Nacional de Ciudadanos”. Se anade un segundo pérrafo en la misma fraccién,
otorgando categoria de servicios de interés piblico a la organizacién y el funcionamien-
to permanente del Registro Nacional de Ciudadanos y la expedicién del documento
que acredite la ciudadania mexicana. Por Gltimo, la reforma contempla que los servicios
de interés publico aludidos serdn responsabilidad estatal y ciudadana. Queda de la
siguiente manera:

I. Inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando la propiedad que el mismo
ciudadano tenga, la industria, profesién o trabajo de que subsista; asi como también ins-
cribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos, en los términos que determinen las leyes.
La organizacién y el funcionamiento permanente del Registro Nacional de Ciudadanos y
la expedicién del documento que acredite la ciudadania mexicana son servicios de interés
piblico, y por tanto, responsabilidad que corresponde al Estado y a los ciudadanos en los
términos que establezca la ley.

b) Diarto Oficial de la Federacién de fecha 22 de agosto de 1996, con el siguiente
contenido: Se reforma la fraccion 111, y se elimina la frase “en el Distrito electoral que
le corresponda”, estableciendo con dicha reforma lo siguiente: “III. Votar en las elec-
ciones populares en los términos que sefiale la ley”.
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Mediante el decreto se reforman la fraccion 111 del articulo 35, la fraccién 11T del
articulo 36, el articulo 41, de su pdrrafo segundo en adelante; el articulo 54, de su
fraccion Il en adelante; el articulo 56; los pérrafos segundo y tercero del articulo 60;
la fraccion 1 del articulo 74; los pérrafos primero, cuarto y octavo del articulo 94;
el articulo 99; los pdrrafos primero y segundo del articulo 101; el encabezado y el
pérrafo tercero, que se recorre con el mismo texto para quedar como pérrafo quinto de
la fraccién 11 del articulo 105; el primer parrafo del articulo 108; el primer parrafo
del articulo 110; el primer pdrrafo del articulo 111; el tercer péarrafo de la fraccién
IT del articulo 116; y el articulo 122; se adicionan dos parrafos, tercero y cuarto, al
articulo 98; un inciso f) y dos parrafos, tercero y cuarto, a la fraccion Il del articulo 105; y
una fraccién IV al articulo 116, por lo que se recorren en su orden las fracciones IV, Vy VI
vigentes para quedar como V, VI y VII; se derogan la fraccion VI del articulo 73, y el
segundo pdrrafo del articulo tercero de los articulos transitorios del decreto de fecha 2 de
sepliembre de 1993, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 del mismo mes
y afio, por el que se reformaron los articulos 41, 54, 56, 60, 63, 74 y 100; todos de esta
Constitucién.

A través de dicho decreto, y por lo que corresponde a la fraccion 11 del articulo
36 objeto del presente comentario, se expresa la posibilidad del voto de los mexicanos
en el extranjero, suprimiendo asi la limitacién del cardcter geogréfico. Son sustanciales
las reformas realizadas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
1997, con entrada en vigor en 1998, con la reforma de los articulos 30, 32 y 37 de la
Carta Federal, en el que se introdujo la doble nacionalidad o la no pérdida de la nacio-
nalidad que tradicionalmente estaba prohibida, asi como con la reforma citada de 22
de agosto de 1996, del articulo 36 constitucional, fraccién III, en la que se plantea,
como dijimos, la posibilidad del voto de los mexicanos en el extranjero.

Como antecedente de esta disposicién tenemos que en el octavo transitorio de las
reformas, publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de noviembre de 1996,
al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, se estableci6 que el
Consejo General del Instituto Federal Electoral debia designar una comisién de espe-
cialistas en diversas disciplinas relacionadas con la materia electoral para que reali-
zaran los estudios conducentes a las modalidades de dicho voto, con el objeto de pro-
poner, en su caso, las reformas legales correspondientes. De este modo, el primer
informe se rindi6 el 17 de julio de 1998. Estas apreciaciones se realizan antes de co-
menzar con el comentario, propiamente dicho, del articulo 36 constitucional, con la
Gnica intencién de revelar y poner de manifiesto la trascendencia que tendrd, y que
veremos con mis detenimiento, la reforma de su fraccién IIL.

¢) Diario Oficial de la Federacién de fecha 9 de agosto de 2012, con el siguiente con-
tenido: se reforma nuevamente la fracciéon I1I, del articulo 36, para agregar el derecho
al voto en las consultas populares; quedando la redaccién de la siguiente forma: “III.
Votar en las elecciones y en las consultas populares, en los términos que senale laley”.

La consulta popular, segtn la definicién aportada por la Ley Federal de Consulta
Popular, publicada en el bor del 14 de marzo de 2014, es el mecanismo de participacién
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por el cual los ciudadanos ejercen su derecho al voto emitido mediante el cual expresan
su opinién respecto a uno o varios temas de trascendencia nacional (art. 4°, LFCP).
Asimismo, serdn temas de trascendencia nacional aquellos que repercutan en la mayor
parte del territorio nacional y que impacten en una parte significativa de la poblacién
(art. 6°, LFCP).
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d) Diario Oficial de la Federacién de fecha 29 de enero de 2016, con el siguiente con-
tenido: se reforma la fraccién IV del articulo 36 para sustituir la designacién de “Es-
tados” por el de entidades federativas. Asi, la actual fraccion IV establece lo siguiente:
“IV. Desempenar los cargos de eleccién popular de la Federacion o de las entidades
federativas, que en ningln caso serdn gratuitos”.

El cambio en la redaccién de la fraccion IV obedece a la reforma politica de la
Ciudad de México. Con el decreto de 29 de enero de 2016 se reformé una gran cantidad
de disposiciones de la Constitucién, con el fin de cambiar las referencias al Distrito
Federal por la designacién de Ciudad de México o, como es el caso del articulo 36,
hacer la inclusion de esta nueva entidad federativa.

Las discusiones en el Congreso de la Unién para aprobar esta reforma politica
fueron complejas dado que algunos legisladores la tildaron de insuficiente e ineficaz;
sin embargo, finalmente fue aprobada, por la Cdmara de Diputados con 386 votos a
favor, 33 en contra y una abstencién, el miércoles 9 de diciembre de 2015 y por la
Cdmara de Senadores, con 74 votos a favor, 20 en contra y una abstencién, el martes
15 de diciembre de 2015.

Mediante esta reforma, el Distrito Federal cambia de denominacién a Ciudad de
México, al mismo tiempo que se reconoce su autonomia como entidad federativa. Entre
otras cuestiones, la Ciudad de México estard dotada de una Constitucién local, de un
Congreso y las delegaciones serdn demarcaciones territoriales encabezadas por alcaldes.
Estimamos, en este momento, no ahondar més en el tema, ya que éste seguramente serd
objeto de comentarios mds adelante, sobre todo en lo relativo al articulo 122 constitucio-
nal. En el articulo 36 constitucional se enuncian cuéles son las obligaciones o deberes
que le corresponde cumplir al ciudadano de la Repiblica, después de establecerse a
priort, en el articulo 35 constitucional, las prerrogativas que atribuye la situacién juridi-
ca de ciudadano; de hecho, podemos hablar que son articulos correlativos.

Siguiendo a Galindo Garfias, como predmbulo del articulo 36 in comento, el arti-
culo 35 constitucional dispone que el ciudadano goza de determinadas prerrogativas,
otorgadas para ser ejercidas en interés publico, y asi el ejercicio de éstas no queda
abandonado a la voluntad del titular, quien como ciudadano estd obligado a ejercer los
deberes que imponen dichas prerrogativas, de tal manera que el no ejercicio de ellas
hace incurrir en las sanciones que impone el articulo 37 constitucional.

En la primera parte de la fraccién I del articulo 36 constitucional se manifiesta el
deber del ciudadano de inscribirse en el catastro de la municipalidad, manifestando
la propiedad que el mismo ciudadano tenga, la industria, profesién o trabajo de que
subsista. La primera consideracién que queremos efectuar es que el motivo o razén de
dicha prescripcion u obligacidn tiene efectos fiscales, y en esa t6nica, obviamente,
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debemos incluir no sélo a los ciudadanos mexicanos, sino a todos los extranjeros que
residen en el pais; no es una cuestién de ciudadania para ejercer los derechos que a
éstos competen, sino de una obligacion fiscal que compete a toda la poblacién que
reside en el territorio nacional, y ello en relacién con el propio articulo 31 constitucio-
nal, que establece la obligacién de contribuir a los gastos piblicos de todos los mexi-
canos, mediante el pago del impuesto en proporcién con las posibilidades econémicas
de quien debe pagarlo, y por ello el deber de manifestar cuéles son sus propiedades
inmuebles, sus utilidades, rentas, sueldos, etcétera.

Con todo ello se deriva, ademds, que el deber de inscribirse en el catastro de la
municipalidad es dar un margen més de transparencia y la revelacion de las fuentes de
ingreso econémico del ciudadano —y extranjero—, y asi verificar su modo hones-
to de vivir segiin el origen de sus fuentes de ingresos. No olvidemos, por otra parte, que
el articulo 34 constitucional establece que son ciudadanos mexicanos aquellos que te-
niendo la nacionalidad mexicana hayan cumplido 18 afios (fraccién 1) y tengan un modo
honesto de vivir (fraccién II), y ésta serfa otra manera de verificar la situacién poniendo
en paralelo el dato econémico con el origen o procedencia de sus recursos econémicos.

Al tratar de descubrir los origenes de tal prescripcion, también debemos tener en
cuenta cudl era el ambiente que reinaba en el pensamiento de los juristas de la época,
cuestién que no abordamos en el apartado de antecedentes histéricos por su pertinencia
en esta ocasién; hablamos del momento de la Independencia nacional cuando atin estaba
en gestacién la Constitucién de 1824, calificando al buen ciudadano como el hombre de
orden que cumple con sus obligaciones, al sacerdote caritativo y celoso del culto de Dios,
al artesano laborioso y desinteresado, al ministro ilustrado y animado por el bien piblico,
etcétera, pues todos contribuyen en la desigualdad de sus condiciones a la uniformidad
del orden, observando al mismo tiempo una religiosa igualdad ante la ley.

Asimismo, como antecedentes histéricos de esta disposicién, tenemos que partir
del Segundo Proyecto de Constitucion Politica de 2 de noviembre de 1842 y en el ar-
ticulo 41 de la Constitucién de Apatzingén, en el que se enuncian los deberes del
ciudadano y entre los cuales se encuentra el de contribuir a los gastos ptblicos y sa-
crificar voluntariamente los bienes y la vida cuando las necesidades de la Republica
lo exijan, afirmando que el ejercicio de estas virtudes forma el verdadero patriotismo.

De igual manera se expresa el articulo 42 del Proyecto de Constitucién Politica de
la Reptblica Mexicana, de fecha 16 de junio de 1856, en el que se dice: “Son obligacio-
nes del ciudadano de la Republica: 1. Inscribirse en el padrén de su municipalidad,
manifestando la propiedad que tiene o la industria, profesién o trabajo de que subsiste”.

La parte final de la fraccion I del articulo 36 constitucional también prevé la obli-
gacién que debe cumplir el ciudadano mexicano —y extranjero— de inscribirse en el
Registro Nacional de Ciudadanos, en los términos que determinen las leyes. Esta ins-
cripcidn en el Registro se instaura desde la reforma en 1990 del articulo 36 constitucio-
nal, en el que queda como oficina permanente de inscripcién de la poblacién ciudadana.
Dicha dependencia del Poder Ejecutivo tiene también a su cargo la elaboracion de las
listas de electores para el ejercicio, en su oportunidad, del derecho de voto; de igual
manera, le compete la expedicion de credenciales de votacién, que debe entregar
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oportunamente a cada ciudadano con la finalidad de identificacién en el momento de
la votacién. Al decir de Galindo Garfias, estos servicios, a cargo del Estado, en la Ley
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, se declaran de interés pablico
y el cumplimiento de sus disposiciones es responsabilidad conjunta del gobierno fede-
ral y de los propios ciudadanos en la parte que conforme a dicha ley concierne a la
autoridad y a los particulares (articulos 68 y siguiente de la Ley Federal de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales).

Por su parte, el articulo 92 de la Ley General de Poblacién prescribe la obligacién
de todos los ciudadanos de inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos y obtener
su Cédula de Identidad Ciudadana. El Registro Nacional de Ciudadanos es una base
de datos que recopila informacién de los ciudadanos mexicanos mayores de dieciocho
anos, y que conliene, entre olros, los siguientes datos (art. 48, RLGP):
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* Nombre completo;

* Sexo del ciudadano;

* Lugar y fecha de nacimiento;

* Lugary fecha en que se llevé a cabo la inscripcién de la persona en el Registro Nacional

de Ciudadanos;

* Nombre completo y nacionalidad del padre y la madre cuando se consignen en los do-
cumentos presentados;

* Datos de localizacién del acta de nacimiento en el Registro Civil, o del certificado de
nacionalidad, o de la carta de naturalizacién;

* Nacionalidad de origen cuando el ciudadano haya adquirido la nacionalidad por natu-
ralizacién;

* Clave Unica de Registro de Poblacién, y

¢ Fotografia, huellas dactilares, imagen del iris y firma del ciudadano.

De la misma forma, el articulo 48 del Reglamento de la Ley General de Poblacién,
senala que los mexicanos y mexicanas, ya sea por nacimiento o por naturalizacién, que
hayan cumplido dieciocho afios y que radiquen en territorio nacional, tienen la obliga-
cién de inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos y obtener su Cédula de
Identidad Ciudadana, en el término de seis meses a partir de que hayan cumplido
dicha edad; o, en su caso, a partir de la obtencién de su carta de naturalizacién.

Continuando con la siguiente fraccion, la 11, se menciona como obligacién o deber
del ciudadano alistarse en la Guardia Nacional, y ello va en consonancia con lo dis-
puesto en el articulo 35 constitucional, fraccién TV, en el que se establece la prerroga-
tiva al ciudadano de “tomar las armas en el Ejército o Guardia Nacional, para la de-
fensa de la Republica y de sus instituciones, si se presenta una situacién de
emergencia de esa naturaleza”. Por una parte tenemos dicha prerrogativa y, por otra,
tenemos la imposicién, el deber, del ciudadano de inscribirse en la Guardia Nacional
para que si se presentare la referida eventualidad se lleve a cabo, con rapidez y efica-
cia, el reclutamiento y la defensa de la Repiblica o de sus instituciones.

La fraccion 111, del articulo objeto del presente comentario, expresa o prescribe la
obligacién de votar en las elecciones y consultas populares en los términos que senale
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la ley, como simbolo supremo del ejercicio del derecho al sufragio, pero que implica
ciertas reservas como analizaremos a continuacién.

Este es un tema de maxima actualidad y también de méxima controversia, al esta-
blecer la posibilidad, en el derecho mexicano, del voto de los nacionales en el extran-
jero, dadas las circunstancias excepcionales que se presentan en el caso mexicano
debido a la vecindad con el pais mds poderoso del mundo y la existencia de varios
millones de mexicanos que residen en dicho territorio; mexicanos con el derecho al
sufragio y que sus votos pueden ser, perfectamente, decisivos para la eleccién del titu-
lar del Ejecutivo federal. En este caso no serfa conveniente utilizar un estudio compa-
rativo con las legislaciones de aquellos paises que si admiten y contemplan el sufragio
de sus connacionales en el extranjero porque, como decimos, las circunstancias estan
realmente distantes de cualquier otro contexto internacional.

Sin duda, el derecho comparado nos ayuda a entender las instituciones y de esta
manera lenemos referencias de gran relevancia que nos aportan datos de interés para
construir una idea sobre c6mo proyectar este derecho, pero jamds debemos olvidar el
contexto y la realidad del pais donde queremos dirigir un determinado “éxito” legisla-
tivo. El 22 de noviembre de 1996 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién una
reforma electoral, y asi se reformaron y adicionaron diversos articulos del COFIPE, y en
cuanto al tema en comento, nos interesa hacer referencia al transitorio octavo de su
decreto que expresa:

Durante el primer semestre de 1997, la Secretarfa de Gobernacién publicard el Acuerdo
mediante el cual dard a conocer el Programa para el establecimiento del Registro Nacional
de Ciudadanos y la expedicién de la correspondiente Cédula de Identidad Ciudadana, con
vistas a su utilizacién en el proceso electoral federal del ano 2000, realizdndose en su
oportunidad las modificaciones legales necesarias para regular las adecuaciones pertinen-
tes al actual Registro Federal de Electores.

Si al aplicarse los procedimientos técnicos y administrativos que tiendan al logro del pro-
posito sefialado en el parrafo que antecede se presentaran inconsistencias en la informacién
de los registros civiles del pais, lo que impediria la adecuada expedicién o utilizacién de
la Cédula de Identidad Ciudadana en las elecciones federales del afno 2000, se hardn al
efecto los planteamientos de ajuste que se requieran.

Con el propésito de estudiar las modalidades para que los ciudadanos mexicanos residen-
tes en el extranjero puedan ejercer el derecho al sufragio en las elecciones de presidente
de los Estados Unidos Mexicanos, el Consejo General del Instituto Federal Electoral de-
signard una comisién de especialistas en diversas disciplinas relacionadas con la materia
electoral, para que realice los estudios conducentes, procediéndose a proponer, en su caso,
a las instancias competentes, las reformas legales correspondientes, una vez que se en-
cuentre integrado y en operacién al Registro Nacional Ciudadano (mismo que en el primer
pérrafo de este articulo es denominado Registro Nacional de Ciudadanos) y se hayan ex-
pedido las cédulas de identidad ciudadana.

De la lectura directa del texto reformado en 1996, de su fraccién III, se extrae:
“ . ~ . ~ 2 . %
Votar en las elecciones populares en los términos que sefiale la ley”. La Constitucién
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en el articulo 36, fraccién 111, dice tan sélo eso y de ahi no podemos extraer interpre-
taciones que vayan mds all4 de su sentido gramatical. En el texto no se dice que nues-
tra Ley Fundamental consagra el derecho al voto de los nacionales residentes en el
extranjero, y estd concebida como una garantia individual de cardcter politico. Si asf
lo hubiera querido, se hubiera expresado. El Congreso, de acuerdo con la mencionada
fraccién III del articulo 36 constitucional, no recibe, en este caso especifico, criterios
constitucionales de c6mo debe legislar, sino que se le deja amplio margen siempre y
cuando respete todas y cada una de las normas constitucionales.

No obstante, tal como nos expresa Jorge Carpizo, desde luego que no puede des-
conocerse que una de las intenciones para la supresién de la mencionada traba es
precisamente el derecho al voto del mexicano en el extranjero, ya que en la exposicién
de motivos de la iniciativa de reforma constitucional de 1996 con precisién se asenté:
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suprimir de la fraccién III del articulo 36 la obligacién de que el voto del ciudadano
mexicano sea emitido en el distrito electoral que le corresponda, a efecto de posibilitar
a nuestros compatriotas que se encuentren fuera del territorio nacional el ejercicio del
sufragio.

Por lo tanto, de nuevo con Carpizo, existe la posibilidad pero no constituye una obli-
gacion para el legislador, de ahf la necesidad de reflexionar sobre el tema a raiz, funda-
mentalmente, de las reformas citadas de 1998, en materia de doble nacionalidad, en el
que su articulo 32 constitucional permite a los mexicanos poseer una doble nacionalidad:
“La ley regulard el ejercicio de los derechos que la legislacién mexicana otorga a los
mexicanos que posean otra nacionalidad y establecerd normas para evitar conflictos por
doble nacionalidad”, y no poner en peligro cuestiones de soberania nacional.

Otra cuestién adicional se plantea, a primera vista, con la situacién de una doble
ciudadania, de tal manera que podrian decidir sobre la eleccién del presidente de
México un grupo de nacionales que al mismo tiempo son también ciudadanos extran-
jeros, muchos de los cuales llevan afios de residencia fuera de México y cuyo conoci-
miento del pais no es del todo preciso y por ello la posibilidad de emitir, incluso, un
voto “irresponsable” al no verse en la tesitura de estar bajo la autoridad del gobierno
que con su volo contribuyé a la eleccién.

El articulo 36 de la Constitucién, antes de la reforma de 1996, disponia que cada
ciudadano votara “en el distrito electoral que le corresponda”. Dicha redaccién impe-
dia que el voto se ejerciera fuera del distrito en el que se estuviera empadronado para
efectos electorales. Este precepto, tal como nos expone Diego Valadés, fue reformado
en agosto de 1996 para establecer ahora que es obligacién del ciudadano “votar en las
elecciones populares en los términos que senala la Ley”. Es una decisién adoptada
casi dos afos antes de las nuevas disposiciones en materia de nacionalidad, doble
nacionalidad (articulos 30, 32 y 37 constitucionales), y de sus consecuentes efectos en
cuanto a la ciudadania, doble ciudadania.

Un estudio muy pormenorizado al respecto lo tenemos con Jorge Carpizo y Diego
Valadés, en el que los autores, especialistas y doctos en la materia, ademas de todas
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eslas apreciaciones vertidas, manifiestan inquietud ante la posibilidad de que los mexi-
canos que posean doble ciudadania pueden tener doble voto, cuestién ademds de delicada,
muy problemdtica por razones, simplemente, de soberania, o cuestiones de la existen-
cia de una supuesta doble lealtad. Mds alld de lo hasta ahora comentado, la amplitud
electoral que ahora permite la fraccion 111, del articulo 36, también abre las puertas
para que llegaran a constituirse en los Estados Unidos distritos electorales que envien
diputados y hasta senadores. Parafraseando a los autores, en términos abstractos no
pareceria haber razones para privar del voto a los numerosos mexicanos que residen
en los Estados Unidos por el hecho de residir en el extranjero, pero la cuestién no se
reduce al menoscabo de los derechos de los que viven fuera, sino en la posible afecta-
cién a quienes viven dentro.

Otra cuestion muy diferente es el caso de mexicanos que se encuentran temporal-
mente en el extranjero, y aquellos que desempefien una labor pablica, como los miem-
bros del cuerpo diplomadtico, consular o representante de organismos gubernamentales
o de carécter pablico a quienes se les debe abrir la posibilidad de votar en elecciones
federales. Carpizo expone otras hipétesis cuando se refiere a la situacién de aquellos
mexicanos residentes, no temporales; expresa que éstos deberian probar su interés o
vinculos con México, como lo exige la mayoria de las legislaciones que regulan esta
clase de sufragios, pero quizés no tanto para elegir al titular del Ejecutivo federal, sino
para elegir a los representantes en el Poder Legislativo federal, especificamente en la
Cémara de Diputados.

Es primordial la posibilidad de que se tome en cuenta un criterio como el de la tem-
poralidad, en lo referente a la ausencia del territorio nacional, para determinar la
idoneidad o no de permitir el sufragio de los ciudadanos mexicanos en el extranjero,
verificando ciertas circunstancias, como bien pudieran ser el nivel de informacién que
poseen del pais o si tienen circunstancialmente la ciudadania mexicana pero no cono-
cen el pais o sus necesidades. Espana, en este sentido, en su Constitucién, en el arti-
culo 68.5 expresa que: “la ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho
de sufragio a los espanoles que se encuentren fuera del territorio de Espafia”. Para
ejercer el volo en el extranjero se debe tener la calidad de “residencia ausente”, por
lo tanto, no se incluye a quienes tienen su residencia permanente fuera del pafs.

Paralela a esta cuestién, al margen pero no marginal, son los “candados” que debe
prever la organizacién de dicha medida (derecho al voto en el extranjero) para evitar
el fraude a la ley; asunto que corresponde resolver al Instituto, previsto en el ar-
ticulo 41 constitucional, en cuanto a los problemas técnicos que deberdn solventarse
para que se pueda votar, por ejemplo, desde los Estados Unidos de América.

Para ello ha estado realizando estudios comparativos de legislaciones de una diver-
sidad de paises que contemplan el derecho de voto de los ciudadanos residentes en el
extranjero; en ellos se constata que no todos los paises que reconocen esta clase de voto
lo otorgan con cardcter universal, y para ello en diversos paises existe documentacién
electoral diferente —padrén, boletas— para la eleccion que se realiza en el extranjero,
e incluso en algunos se exigen requisitos adicionales, como inscribirse volunlariamente
en listas especiales o padrén ad hoc en embajadas y consulados (Argentina, Brasil, Co-
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lombia, Espana, Guinea y Portugal, constituciones latinoamericanas, promulgadas, en su
mayoria, en la década de 1990), en otros para votar en elecciones generales y en refren-
dos no necesitan registro previo (Australia, Suecia y Sudéfrica, por ejemplo).

Del andlisis comparativo también se desprende la diversidad de posibilidades
respecto a quien se puede elegir. Siguiendo a Carpizo, encontramos que en Brasil el
derecho al voto se circunscribe al presidente de la Reptblica, y en Nueva Zelanda a
la Cdmara de los Comunes; para elegir presidente de la Repiblica, Congreso o Parla-
mento, el derecho al voto lo regulan Argentina, Colombia, Guinea, Pert y Portugal.
Ademds de estos elegibles, Estados Unidos, Canadd, Dinamarca y Espana, incluye
algunas elecciones locales e incluso el Parlamento Europeo para los paises miembros
de la Unién Europea. En Espana, de hecho, la tnica reforma constitucional que tiene
su Constitucién de 1978 es al articulo 13, al introducir la posibilidad del sufragio
pasivo en las elecciones municipales.
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Al igual que Espana, tenemos otros conlextos y asi nos referimos, siguiendo a los
mismos autores, a la Constitucién de Holanda en cuyo articulo 54.1 se expresa en el mismo
sentido que Espana y asi establece:

Los miembros de la Segunda Cédmara (refiriéndose, en definitiva, a los representantes) son
elegidos directamente por los holandeses que hayan cumplido los dieciocho afios de edad,
salvo las excepciones que establezca la ley con respecto a holandeses que no sean residentes.

Portugal en su Constitucién de 1976, en su articulo 14, se refiere a:

Portugueses en el extranjero, [dispone que] los ciudadanos portugueses que se encuentren
oresidan en el extranjero gozan de la proteccion del Estado para el ejercicio de los derechos
y estédn sujetos a los deberes que no sean incompatibles con la ausencia del pafs.

E incluso va més alld estableciendo que los portugueses que también sean ciuda-
danos de otro Estado no pierden por ese hecho su capacidad electoral activa. Suecia
también destaca en su Constitucion:

Capitulo tercero: Del Parlamento, articulo 2°: Cada ciudadano sueco que resida actual-
mente o haya tenido su residencia habitual en Suecia tiene el derecho a votar en la eleccién
parlamentaria [...] Cualquier cuestién sobre si existe derecho a votar conforme a lo dis-
puesto en el parrafo anterior, se determinara de acuerdo con el censo electoral confeccio-
nado antes de la eleccién.

Asi, en el caso de que un sueco, hijo de padres suecos, pero nacido en el extran-
jero y que nunca haya vivido en Suecia, no podra ejercer el derecho de voto hasta que
no regrese y resida durante un periodo en el pais. Un requisito, por demds coherente,
al igual que se exige para ser elegible una residencia minima en el lugar donde se
aspire a ser votado, para poder votar también debiera acogerse al criterio de la tempo-
ralidad de la residencia (derecho al sufragio activo y pasivo).
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Reiteramos la afirmacién arriba mencionada, no todos los paises que reconocen el
derecho al voto de sus ciudadanos en el extranjero lo otorgan con cardcter universal,
sino que tiene sus limitaciones. Asi, Gran Bretana lo concede solamente a los funcio-
narios de la Corona, los miembros de las fuerzas armadas, personal del British Council,
y a sus cényuges; Barbados, Mauritania y Zimbabwe sélo a los funcionarios diplomé-
ticos y consulares; Israel Gnicamente a quienes desempeiian funciones oficiales en el
extranjero, tal como expone Carpizo en su magnifico trabajo en el que realiza todo un
recorrido comparado. Por otro lado, existe una diversidad de modalidades de voto,
entre las que destacamos:

1. La instalacién de casillas en embajadas y consulados o en lugares habilitados como
pueden ser escuelas;

2. El voto por correo;

3. El voto por delegacién o procuracion;

4. El voto a través de medios electrénicos, es decir, por internet, tal y como acontecié en
Espaiia el pasado 20 de febrero de 2005 en el que se voté en el referéndum a la Constitu-
cién europea.

En un ejercicio de reflexién écudl habrd sido la pretension de la reforma de 1998
al articulo 32 constitucional?, ¢una distincién entre los ciudadanos mexicanos residen-
tes en el extranjero permanentemente o que disfruten de otra ciudadania, y los ciuda-
danos mexicanos que se encuentren temporalmente ausentes o que no tengan otra
ciudadania? La redaccién no es clara, el articulo 32 constitucional establece que las
leyes determinardn los casos en que algunos cargos y funciones seran reservados a
“mexicanos” que no tengan otra nacionalidad. No habla de los “ciudadanos”, sino de
los mexicanos y “aceptando que el sufragio en México es una funcién, la Ley podria
excluir del voto a los mexicanos que también fueran ciudadanos norteamericanos, por
ejemplo”. La reforma constitucional en materia electoral se realizé en 1996, y las
concernientes a la doble nacionalidad en 1998, pasando de manera inadvertida toda
esta problemdtica que planteamos en este comentario

Definitivamente, la ciudadania es concebida como atributo compartido por una
comunidad sujeta al mismo sistema juridico, politico, social y econémico. A los mexi-
canos en Estados Unidos se les reconoce como ciudadanos tnicamente para efectos
politicos de la lucha de partidos, y con ello, siguiendo a Valadés, se les confiere un
tratamiento desigual y cualquier disposicién que altere el principio de igualdad es
contraria al orden constitucional (se les conceden derechos sin participar en las obli-
gaciones). La doble ciudadania plantea no s6lo problemas de soberania y de orden
constitucional, sino problemas diversos de tipo practico.

Valadés realiza interesantes reflexiones sobre las relaciones del sufragio como
derecho y como obligacién de acuerdo con los articulos 35 y 36 de la Carta federal, y
senala que esta aparente antinomia se resuelve si se advierte que el sufragio tiene una
doble funcién: es el ejercicio de un derecho en tanto que significa una forma de liber-
tad, pero al mismo tiempo, es una obligacién, porque el voto constituye una forma de
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integrar la voluntad colectiva, y por ende es una expresion de la soberania popular a
la que alude el articulo 39 de la Carta Fundamental. El derecho al voto y el voto obli-
gatorio es un elemento mds de cohesién social y éste se da, definitivamente, en un
dmbito territorial de validez para los actos del Estado.

Creemos oportuno agregar que, segln se desprende de los principios de la nacio-
nalidad estipulados por el Instituto de Derecho Internacional desde 1895, en su regla
primera, en la que se declara que “toda persona debe tener una nacionalidad y nada
més que una nacionalidad”, lleva implicita una fundamentacién toral: que la naciona-
lidad de un individuo se puede determinar de conformidad con el derecho del Estado
de cuya nacionalidad se trate, y la apreciacién que de ella hagan otros estados no
puede tomarse en consideracién, salvo que exista un convenio o tratado internacional
en materia de nacionalidad que regule esta situacion.

En caso de que exista nacionalidad miltiple, solamente una de ellas puede pro-
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ducir plenos efeclos, la otra queda siempre en suspenso. Al extrapolar esta afirmacién
al derecho del voto del mexicano en el extranjero, ante una doble ciudadania debe
quedar este derecho en suspenso si ya se estd participando en el pais de residencia,
en el pafs en donde le incumbe, definitivamente, su participacién; de la doble ciuda-
danfa se derivan multitud de consecuencias (obligaciones/derechos frente al Estado).
Los problemas que, segiin una doctrina mayoritaria, puede suscitar la doble naciona-
lidad, y por consiguiente la doble ciudadania, pueden resolverse en forma relativa
cuando dos o m4s estados celebren tratados, convenios o acuerdos sobre la materia.

Recordemos que el articulo 32 constitucional establece que las leyes determinardn
los casos en que algunos cargos y funciones serdn reservados a mexicanos que no ten-
gan otra nacionalidad. Tal como exponen Carpizo y Valadés, de aplicarse este criterio
a los “ciudadanos” —el precepto alude Gnicamente a los “mexicanos”—, y aceptando
que el sufragio en nuestro sistema es una funcién, la ley podria excluir del voto a los
mexicanos que también fueran ciudadanos norteamericanos, por ejemplo, o el darle el
derecho al voto en México a quienes también votan como norteamericanos, sentando
las bases para nuevas y mds agresivas modalidades de absorciéon que no podemos, ni
debemos, contemplar con indiferencia.

En abril de 2005, el Senado de la Repuablica, con 91 votos a favor, dos votos en
contra y una abstencién, aprobé una iniciativa de reformas y adiciones diversas al
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales para permitir el voto de
los mexicanos en el extranjero, solamente para la eleccién de Presidencia de la Repu-
blica y como tnica modalidad el voto por correo; una iniciativa dirigida principalmen-
te a cuatro millones de mexicanos que viven en los Estados Unidos de América y que
disponian de documentos para poder hacerlo. Esta propuesta quedé en manos de la
Cémara de Diputados, de manera realmente dividida. La fecha limite para que la ini-
ciativa se hiciera efectiva para las elecciones de 2006 era el 30 de junio de 2005.

La propuesta establecia que para poder sufragar, los connacionales que viven en
el exterior deberfan estar inscritos en el Padrén Electoral y contar con credencial de elector.
Quienes cumplian con este requisito deberian enviar, entre el 1 de octubre de 2005
y el 15 de enero del 2000, su solicitud de inscripcién a la Lista Nominal de Electores
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residentes en el exterior, pudiendo consultar su inscripcién al Instituto Federal Elec-
toral (IFE) via telefénica. Las listas nominales de electores residentes en el extranjero
no tendrian impresa la fotografia de los ciudadanos en ella incluidos y no serfan exhi-
bidas, fuera del territorio nacional.

A més tardar el 15 de febrero de 2006, el IFE informarfa cudntos mexicanos podrian
votar en el exterior y quiénes serfan dados de baja temporalmente del Registro Nacio-
nal de Electores. Asimismo, antes del 15 de marzo de 2006, la Direccién Ejecutiva del
Registro Federal de Electores pondria a disposicién de los partidos politicos las listas
nominales de electores residentes en el extranjero. Por otra parte, el envio de la docu-
mentacion y material electoral se harfa para el 20 de mayo del 2006.

Como modalidad de voto por correo, €l elector, una vez realizado el sufragio, colo-
carfa la boleta en el sobre que el IFE le envio para que lo remita por correo certificado
al 6rgano electoral; el plazo para la recepcion de las boletas venceria tres dias antes
de la jornada electoral. Esta iniciativa de reformas y en estos términos deja muchos
aspeclos sin cuidar, sin garantizar que realmente funcione, de manera transparente,
teniéndose que definir los mecanismos para que los mexicanos puedan conocer a los
candidatos y sus propuestas para que puedan votar por ellos a través del correo postal;
de hecho el Servicio Postal Mexicano (Sepomex) advirtié que no contaba con los recur-
sos necesarios ni el personal indispensable, ni la estructura en general para tomar
parte activa de las elecciones del 2006 con el fin de garantizar el secreto y seguridad
del voto por correo desde Estados Unidos.

En febrero de 2005 se adopté en la Cdmara de Diputados una modalidad, que
realmente contrastaba con la que imperaba en aquel momento, en la cual se planteaban
volaciones direclas en casillas instaladas en los paises donde hay mexicanos (98 por
ciento en los Estados Unidos de América), una amplia jornada de credencializacién de
electores, y una campana de los candidatos a la Presidencia de la Repablica.

Los consejeros del TFE, responsable de la organizacion de las elecciones, reiteraron
su rechazo a votaciones directas en el extranjero e insistieron en que el voto postal era
“técnicamente viable”, siempre y cuando esta modalidad representard un verdadero
control, seguridad y certeza; sin olvidarse que esta modalidad tenia hasta el 15 de
febrero de 2006 para inscribirse en el listado nominal especial. Seguimos sin contem-
plar en dicha iniciativa, o dichas iniciativas, un padrén de residentes ausentes, tal como
acontece en Espana, en el que realmente voten aquellos a quienes les incumbe o les
puede incumbir el voto presidencial.

Para que los mexicanos en el extranjero pudieran participar en los comicios
del 2006, el dictamen final, como decimos, deberia ser aprobado antes del 30 de
junio de 2005 y asi fue; con fecha de publicacién en el Diario Oficial de la Federacién
de 30 de junio de 2005, tenemos el Decreto por el que se reforman y adicionan diver-
sas disposiciones del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. En
concrelo, se reforman los articulos 1°, 9° y el inciso ¢) del parrafo 1° del articulo 250,
y se adiciona un nuevo inciso al pérrafo 1 del articulo 250; se reforma la denominacién
del Libro Sexto y se le adicionan los articulos 273 al 300, todos relativos al Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE).
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El 28 de junio de 2005 se aprobé por la Cdmara de Diputados el derecho del voto
por correo a los mexicanos que viven en el exterior. El pleno de dicha Cdmara aprobd,
sin cambios esenciales, con 455 votos, el dictamen sobre la minuta del Senado que
reforma al COFIPE para permitir a los mexicanos residentes en el extranjero votar en las
elecciones presidenciales, a partir de 2006, mediante el Sepomex.

Quizé el Legislativo aprobé el voto de los mexicanos en el extranjero sin discutir
ni reflexionar, en profundidad, sobre los problemas de fondo que el tema requiere, tales
como los puntos ya vertidos en este comentario acerca de la residencia de los intere-
sados, consideraciones en relacién con la doble nacionalidad o simplemente la extra-
territorialidad de las sanciones penales que tenemos para situaciones de carédcter elec-
toral. Una reforma que no dudamos que desde el punto de vista juridico sea correcta, ya
que tiene acotamientos muy relevantes respecto a la autoridad electoral, refleja discre-
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cionalidad al IFE, que en la anterior iniciativa tenia toda la venia para establecer mesas
de eleccién en los paises que lo considerara prudente, atendiendo un principio numé-
rico sin contemplar el compromiso politico y social, como es el derecho de todos los
mexicanos a votar en el extranjero que se ha venido alegando por parte de un colectivo
y del Poder Legislativo en esencia.

Una cuestién de dificil solucién, al menos para los comicios subsecuentes, serfa
la consecucién de la credencial de elector de aquellos mexicanos que residian en el
extranjero y que por diversas razones no disponian de dicha credencial y no podian
trasladarse a México para obtenerla; éstos automédticamente quedaban fuera de la po-
sibilidad de sufragar. Cuestiones diversas analizadas mds arriba respecto a la imposi-
bilidad, asi lo considera Sepomex, de atender al voto postal, por no entrar en aquellas
consideraciones que delerminan una mayor consolidacién tanto del IFE como del Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.

Debemos precisar, que con respecto al proceso determinado para poder votar en el
extranjero, no se dieron demasiados cambios en relacién con el método o via y plazos
establecidos para tramitar dicho voto en la propuesta inicial que apuntdbamos, asi, tal
como quedé6 contemplado en los articulos 273 y siguientes del COFIPE, el primer paso
era dar aviso por escrito al IFE, entre el primero de octubre de 2005 y el 15 de enero
de 2006, de su intencién de votar, y solicitar ser dados de baja, temporalmente, de la
seccion electoral en que se encuentre ubicado su domicilio en México. Para ello, el IFE
pondria a disposicién en su pagina de Internet, asi como en embajadas y consulados,
el formato correspondiente.

Se debia enviar al IFE, por correo certificado, la solicitud acompafnada de copia
fotostatica —por ambos lados— de su credencial de elector, donde se incluya su firma
o0 huella digital, y copia de comprobante de domicilio para que a la direccién estable-
cida fuera enviada la boleta electoral.

El Registro Federal de Electores elaboraria las listas nominales de los electores
residentes en el extranjero. Las listas serfan ordenadas bajo el criterio de pais y domi-
cilio manifestado por los mexicanos residentes en el exterior para que el IFE pudiera
enviar, por correo certificado y con acuse de recibo, la boleta. La validez de las listas
nominales serfa declarada entre el 16 de febrero y el 19 de mayo de 2006. Entre el 30
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de enero y el 20 de mayo de 2006, el IFE aprobaria los formatos de la boleta, actas y
demés documentacion electoral. La Junta General Ejecutiva concluirfa, a mds tardar
el 20 de mayo de 2000, el envio de boletas electorales al extranjero y los instructivos
para su llenado.

Una vez recibida en su domicilio, los ciudadanos debian marcar en la boleta el
partido y candidato de su preferencia; debian doblarla y colocarla en el sobre que re-
cibieron del IFE —con porte pagado— y “bajo su m4s estricta responsabilidad” la
enviarfan a México en el menor plazo posible por correo certificado. Los sobres serfan
recibidos a mds tardar 24 horas antes de la jornada electoral. El dia de las elecciones
se abrirfan los sobres a partir de las 18 horas —en presencia de representantes de
partidos— y los resultados del computo se incluirian en los conteos rapidos.

El 14 de enero de 2008 se expidi6 el Codigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales, que abrogé al anterior Cédigo de 1990. Este nuevo Cédigo, en sus
articulos 313 al 339, estableci6 las bases para el procedimiento de voto de mexicanos
en el extranjero. El procedimiento que establecié este Codigo de 2008 era muy similar
al que se habia llevado a cabo para los comicios federales de 2005-2006. De nuevo se
preveia el voto en el extranjero a través del servicio postal y inicamente para la eleccién
de presidente.

En este procedimiento electoral de 2011-2012, los residentes en el extranjero
debian solicitar su inscripcién en el listado nominal de electores residentes en el ex-
tranjero, manifestando su domicilio fuera del territorio nacional y proporcionando copia
fotostatica de su credencial de elector, con fotografia; una vez aprobada la inscripcion,
el ciudadano recibirfa en su domicilio la boleta electoral acompanada del sobre para
su envio y un instructivo; recibida la boleta electoral el ciudadano debia ejercer su
derecho al voto, de manera libre, secreta y directa, marcando el recuadro que corres-
ponda a su preferencia y, una vez emitido el volo, el ciudadano debia doblar la boleta
electoral, introducirla en el sobre y enviarla por correo certificado al TFE.

Serfan considerados votos emitidos en el extranjero los que se recibieran por el
Instituto hasta veinticuatro horas antes del inicio de la jornada electoral, y su escruti-
nio se iniciarfa a las 18 horas del dia de tal jornada. Segin dicho procedimiento, esta-
blecido en el COFIPE de 2008, tinicamente podrian emitir su voto aquellos mexicanos
residentes en el extranjero que contaban con credencial para votar vigente, ya que el
trdmite para obtenerla no podria realizarse desde el extranjero. Bajo este proceso de
voto en el extranjero, a la fecha se han realizado dos procesos electorales: el primero
de ellos en el proceso electoral federal de 2005-2006, y la segunda experiencia en el
proceso electoral federal de 2011-2012.

En la primera experiencia de voto en el extranjero (proceso electoral 2005-2006),
segln fuentes oficiales del INE (antes IFE), 40 876 ciudadanos se registraron para votar
desde el extranjero, y se recibieron un total de 32 621 votos, lo que significa que hubo
una participacién de 79.8 por ciento. En contraste, la segunda experiencia del voto en
el extranjero registré un mayor nimero de ciudadanos inscritos, pero una participacién
menor; para el proceso electoral federal de 2011-2012 se registraron 59,115 ciudada-
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nos y emilieron su voto tnicamente 40,714, lo que equivale a una participacién de
68.87 por ciento.

Ahora bien, el 23 de mayo de 2014 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, que abroga el COFIPE de
2008, y modifica sustancialmente el procedimiento de voto en el extranjero. Entre otras
cuestiones, con la nueva regulacién de la LEGIPE, el voto en el extranjero no seré tni-
camente para la eleccién de presidente, sino que los connacionales residentes en el
extranjero también podrédn votar por senadores de la Reptblica y gobernadores de los
estados o jefe de gobierno de la Ciudad de México, siempre que asi lo determinen las
constituciones locales, y podrdn tramitar su credencial para votar desde el extranjero,
en embajadas y consulados.

El procedimiento que sefiala la LEGIPE, en sus articulos 329 al 356, para el voto de
mexicanos en el extranjero es muy similar a los procedimientos previstos en los cédigos
antes mencionados; pero tiene particularidades que vale la pena senalar en este comentario.
Como ya habfamos apuntado m4s arriba, la LEGIPE prevé el voto de mexicanos en el extran-
jero para la eleccion de presidente de los Estados Unidos Mexicanos, senadores y goberna-
dores de las entidades federativas y jefe de gobierno de la Ciudad de México, y se podrd
realizar bajo las modalidades de correo, entrega de la boleta en forma personal en los mé-
dulos que se instalen en las embajadas o consulados; o por via electrénica.

A este efecto, las entidades federativas que acogen el derecho al voto en el extran-
jero para los procesos electorales locales son:

Seccion tercera | Volumen VI

CARGO DE ELECCION ENTIDAD FEDERATIVA
Gobernador Aguascalientes
Gobernador Baja California Sur
Diputado migrante Chiapas
Gobernador Coahuila
Gobernador Colima

Jefe de gobierno Distrito Federal
Gobernador Guanajuato
Gobernador Guerrero
Gobernador Jalisco
Gobernador Michoacdn
Gobernador Morelos
Gobernador Oaxaca
Gobernador Puebla
Gobernador Querétaro
Gobernador Yucatén
Gobernador Zacatecas

Los connacionales que deseen participar en el proceso electoral deberén solicitar
su inscripcion en el padrén electoral y en el listado nominal de los ciudadanos resi-
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dentes en el extranjero. Esto a través del envio de su solicitud dirigida a la Direccién
Ejecutiva del Registro Nacional de Electores, ya sea por via postal, electrénica o de
forma presencial en los médulos instalados en las embajadas o consulados, entre el 1
de septiembre y 15 de diciembre del afio previo a la eleccién de que se trate. Dicha
solicitud deber4 estar acompanada de una fotocopia legible del anverso y reverso de la
credencial para votar y del documento en el que conste el domicilio en el extranjero.
El mexicano residente en el extranjero podra verificar su inscripcién en el padrén
electoral, por via telefdénica o electrénica. En caso de que el solicitante ya tuviera una
inscripcién en el padrén electoral, serd dado de baja de la seccién correspondiente a
los ciudadanos residentes en México, en tanto cesa la vigencia de las listas nominales
de electores residentes en el extranjero, para su posterior reinscripcién. Concluido el
plazo de recepcién de solicitudes de inscripeién, la Direccion Ejecutiva del Registro
Federal de Electores procedera a elaborar las listas nominales, en dos modalidades:

a) El listado se formulara por pais de residencia y por entidad federativa de referencia, si
la credencial para votar con fotografia se expidi6 o renové desde el extranjero, o por el
distrito electoral que aparece en la credencial para votar con fotografia, si fue expedida en
territorio nacional, y

b) Conforme al criterio de domicilio en México de los ciudadanos residentes en el extran-
jero, por entidad federativa y distrito electoral, ordenados alfabéticamente.

La Junta General Ejecutiva presentard al Consejo General un informe del ntimero
de electores en el extranjero, agrupados por pais, estado o equivalente, y municipio o
equivalente. A mds tardar el 15 de febrero del ano de la eleccién que corresponda, la
Direccién Ejecutiva pondré a disposicion de los partidos politicos las listas nominales,
a efecto de que, hasta el 28 de febrero, puedan formular observaciones, y si las hubiere,
se podrdn realizar modificaciones a las listas nominales y se informard al Consejo
General y a la Comisién de Vigilancia a mds tardar el 15 de abril. Los partidos politicos
y los candidatos independientes podrdan impugnar el informe ante el Tribunal Electoral.
Una vez resueltas las impugnaciones, si las hubiera, el Consejo General sesionard para
declarar que las listas nominales de electores residentes en el extranjero son vélidas.

El Consejo General del INE y el Organismo Piblico Local deberdn aprobar, a mds
tardar el 31 de diciembre del afio anterior al de la eleccién, el formato de la boleta
electoral impresa y electrénica que se usard para el voto en el extranjero, asi como el
instructivo y demds herramientas y materiales necesarios para el voto electrénico, los
formatos de actas de escrutinio y demés documentos. La boleta que serd utilizada para
el voto en el extranjero, entre otras cuestiones de seguridad, deberd llevar impresa la
leyenda de “mexicano residente en el extranjero”.

A més tardar el 20 de abril del afio de la eleccion, la Junta General Ejecutiva
deberd haber enviado a cada ciudadano inscrito, a través del medio postal, con acuse
de recibo, la boleta electoral, la documentacién y demés material necesario para el
ejercicio del voto. En el caso de los ciudadanos que hayan optado por la modalidad de
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volo electrénico, se deberdn remitir las instrucciones precisas de los pasos a seguir
para la emision del voto.

Una vez recibida la boleta electoral o recibidos los ntimeros de identificacién y
demds mecanismos de seguridad, el ciudadano deberd emitir su voto de manera libre,
secreta y directa. Ya emitido el sufragio, el ciudadano debera doblar la boleta e intro-
ducirla en el sobre que se le haya remitido para tal efecto, y enviarla, por correo cer-
tificado o a través de los médulos instalados en embajadas y consulados, al Instituto.

Se considerardn validos los votos emitidos en el extranjero que se reciban en el INE
hasta 24 horas antes del inicio de la jornada electoral, si el envio se realiza por via
postal o en forma presencial en los médulos instalados en las embajadas y consulados;
o hasta las 18 horas del dia de la jornada electoral, si el envio se realiza por medios
electronicos. A las 18 horas del dia de la jornada electoral se iniciard el escrutinio y
cémputo de la votacion emitida en el extranjero.

Tal como mencionamos, un requisito para participar del voto en el extranjero es
contar con credencial de elector vigente, por lo que dicho beneficio sélo era efectivo
para los ciudadanos que hubieran tramitado su credencial en el lugar de residencia
dentro del territorio mexicano. Con la reforma politico-electoral de 2014, se faculté al
INE para expedir credenciales en el extranjero, ya que el tramite para obtenerla se
puede realizar en embajadas o consulados en el lugar de residencia del ciudadano.

Cabe senalar que, para la tramitacién de la credencial de elector en el extranjero,
no se requiere que el ciudadano haya tenido residencia dentro del pais, sino tnica-
mente que sefiale su lugar de nacimiento dentro del territorio mexicano o, cuando,
incluso, haya nacido en el extranjero, acreditar la entidad federativa de nacimiento del
progenitor mexicano. Creemos que el hecho de que no se requiera, para la tramitacién
de la credencial de elector en el extranjero, un plazo minimo de residencia dentro del
pais puede generar el voto de ciudadanos completamente ajenos a la realidad nacional,
entre otras dificultades, como puede ser un doble voto por tener una doble ciudadania,
o como ya lo habfamos comentado, un voto irresponsable.

Una cuestién relevante del tema es que la LEGIPE prohibe a los partidos politicos y
candidatos independientes realizar actos de campafia en el extranjero, por lo que los
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residentes en el extranjero podrian no contar con la informacion suficiente para emitir un
voto razonado e informado. Este nuevo esquema de voto en el extranjero recoge algunos
preceptos del derecho comparado, que ya hemos senalado al principio de este comenta-
rio, como es el caso de las diversas vias para el voto; sin embargo, la regulacién mexica-
na tiene muchas lagunas que es necesario llenar para garantizar, ya no el derecho al voto
de los residentes en el extranjero, sino la seguridad de los residentes nacionales.

Entre algunas cuestiones que es necesario analizar, quizé en reformas posteriores,
es la forma en que se garantizard que el volo por internet sea libre y secreto, ademés
de que sea emitido realmente por el ciudadano inscrito en el padrén o la cuestion de
que los electores residentes en el extranjero tengan un interés real en la vida politica
del pafs y no ejerzan un voto irracional. Para concluir con esta fraccién tercera, cabe
reflexionar, una vez més, sobre la necesidad de establecer buenos mecanismos de re-
cepcidn del voto, control de las aportaciones econémicas a los partidos y a los candi-
datos, a los trdmites de las impugnaciones, asi como de los costes en general del en-
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granaje electoral desde el extranjero; sin olvidar no atentar contra la soberania
nacional en donde podriamos incluir el ya tan reiterado padrén de residentes ausentes.

Por su parte, la fraccién IV establece la obligacién del ciudadano de desempeiar
los cargos de eleccién popular de la Federaciéon o de las entidades federativas, que en
ninglin caso serdn gratuitos, al contrario de lo que determina la fraccién V cuando se
refiere al desempefio de cargos concejiles del municipio donde resida, las funciones
electorales y las de jurado donde no establece, expresamente, que esos cargos sean
retribuidos, por lo que los consideramos gratuitos en atencién de los servicios del
municipio, en interés ptblico. La gratuidad de las funciones de jurado, y las propias
de los organismos electorales, se justifican conforme a lo dispuesto en el articulo 29 de
la Constitucién. Otra cuestién diferente es el desempeno de los cargos concejiles del
municipio donde resida el ciudadano que no participan de esta naturaleza de gratuidad.

Definitivamente es un problema, al menos la cuestion del voto de los mexicanos en el
extranjero, con numerosas aristas que no estdn resueltas por la Constitucién ni por las leyes
reglamentarias al respecto. A pesar de las diversas reformas en materia electoral desde 2005
hasta la fecha, el tema necesita ser estudiado a conciencia y discutido, en defensa de la
soberania nacional fundamentalmente, como requisito indispensable para la proteccién
de los intereses de los mexicanos frente a las autoridades; en este caso concreto, de los
Estados Unidos de América, y no sélo debemos detenernos en el aspecto politico que con-
lleva toda esta discusién —a pesar de la obligacion del Estado mexicano de prever y hacer
efectivo el ejercicio de los derechos politicos con nuestros connacionales, derechos politicos
como derechos humanos obviamente—, sino, y de manera fundamental, en el aspecto social
de esta relacién México-Estados Unidos de América, y concretamente la situacién migra-
toria y todos sus efectos colaterales de este exilio econémico.

Para que México pueda implementar una eleccién y un derecho al voto con todas
las caracteristicas expuestas, hay que involucrar una serie de instituciones, publicas
y privadas, como el INE, Gnica autoridad por mandato constitucional facultada para
organizar las elecciones; al Instituto Electoral del Poder Judicial de la Federacion y
a la Fiscalia Especial para asuntos electorales; a la Secretaria de Relaciones Exte-
riores, suscribiendo ésta acuerdos asegurando un desarrollo regular del proceso
electoral; la Procuraduria General de la Repdblica, acordando que los agentes con-
sulares pudieran desempeiiar el papel de auxiliares del Ministerio Pablico, asi como
interactuar con las autoridades de los paises o pais en los cuales se decida instrumen-
tar el voto de los mexicanos en el extranjero.

La reforma de la fraccién III del articulo 36 constitucional tenia la intencién de
suprimir una traba de cardcter geografico, en cuanto al derecho al voto del mexicano
en el extranjero, pero no es una garantia de cardcter constitucional, no hay referencia, en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al sufragio en el extranjero.
La Constitucién no obstaculiza este tipo de sufragio, pero tampoco lo apoya, impone u
ordena. Le corresponde al Congreso de la Unién tomar las decisiones al respecto, y en
caso de ser positiva su actitud deberd legislar de manera minuciosa sobre todos los
aspectos que concierne el derecho al sufragio en el extranjero, cuestiones de modali-
dades, formas y procedimientos al respecto.
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Derecho comparado

Por lo que atiende a la consideracién de los deberes de los ciudadanos en general, no
solamente en cuanto al derecho al sufragio que ya tuvimos ocasién de comentar en las
pdginas anteriores, tenemos que destacar algunas de las nuevas constituciones latinoa-
mericanas. Asi, en lo referente a la Constitucién de Bolivia, que entré en vigor el 7 de
febrero de 2009, en su articulo 144, sefiala lo siguiente:
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I. Son ciudadanas y ciudadanos todas las bolivianas y todos los bolivianos, y ejercerdn su
ciudadania a partir de los 18 afios de edad, cualesquiera sean sus niveles de instruccion,
ocupacioén o renta.

II. La ciudadania consiste:

1. En concurrir como elector o elegible a la formacién y al ejercicio de funciones en los
6rganos del poder piblico, y

2. En el derecho a ejercer funciones publicas sin otro requisito que la idoneidad, salvo las
excepciones establecidas en la Ley.

III. Los derechos de ciudadania se suspenden por las causales y en la forma prevista en el
articulo 28 de esta Constitucién.

La Constitucién colombiana de 1991 expresa, en su articulo 95:

La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad nacional. Todos
estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos y libertades
reconocidos en esta Constitucién implica responsabilidades. Toda persona estd obligada a
cumplir la Constitucién y las leyes.

Son deberes de la persona y el ciudadano:

1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios;

2. Obrar conforme al principio de solidaridad social respondiendo con acciones humani-
tarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o salud de las personas;

3. Respetar y apoyar a las autoridades democréticas legitimamente constituidas para man-
tener la Independencia y la integridad nacionales;

4. Defender y difundir los derechos humanos como fundamento de la convivencia pacifica;
5. Participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais;

6. Proponer al logro y mantenimiento de la paz;

7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administracién de la justicia;

8. Proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por la conservacién de un
ambiente sano;

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos
de justicia y equidad.

Por su parte, Chile, y su Constitucién de 1980, estipula en su articulo 13:

Son ciudadanos los chilenos que hayan cumplido dieciocho afios de edad y que no hayan
sido condenados a pena aflictiva.

La calidad de ciudadano otorga los derechos de sufragio, de optar a cargos de eleccién

popular y los demds que la Constitucién o la ley le confieran.
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La Constitucién peruana de 1993, en su articulo 31, establece:

Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos ptblicos mediante referéndum;
iniciativa legislativa; remocién o revocacién de autoridades y demanda de rendicién de
cuentas. Tienen también el derecho de ser elegidos y de elegir libremente a sus represen-
tantes, de acuerdo con las condiciones y procedimientos determinados por ley organica.
Es derecho y deber de los vecinos participar en el gobierno municipal de su jurisdiccion.
La ley norma y promueve los mecanismos directos e indirectos de su participacion.
Tienen derecho al voto los ciudadanos en goce de su capacidad civil.

El voto es personal, igual, libre, secreto y obligatorio hasta los setenta afios. Es facultativo
después de esa edad. Es nulo y punible todo acto que prohiba o limite al ciudadano el
ejercicio de sus derechos.

La Constitucién de Uruguay de 1997, expresa en el articulo 76:

Todo ciudadano puede ser llamado a los empleos piblicos. Los ciudadanos legales no podran
ser designados sino tres anos después de habérseles otorgado la carta de ciudadania.

No se requerird la ciudadania para el desempefio de funciones de profesor en la ensefian-
za SUperior.

Articulo 77:

Todo ciudadano es miembro de la soberania de la nacién; como tal es elector y elegible en
los casos y formas que se designaran. El sufragio se ejercerd en la forma que determine la
ley pero sobre las bases siguientes:

1. Inseripcién obligatoria en el Registro Civico.

2. Voto secreto y obligatorio. La ley, por mayoria absoluta del total de componentes de cada
cdmara reglamentard el cumplimiento de esta obligacién.

3. Representacién proporcional integral.

4. Los magistrados judiciales, los miembros del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
y de Tribunal de Cuentas, los directores de entes auténomos y de los servicios descentra-
lizados, los militares en actividad, cualquiera que sea su grado, y los funcionarios policia-
les de cualquier categoria, deberdn abstenerse, bajo pena de destitucién e inhabilitacién
de dos a diez afios para ocupar cualquier empleo piblico, de formar parte de comisiones o
clubes politicos, de suscribir manifiesto de partido, autorizar el uso de su nombre y, en
general, ejecutar cualquier otro acto ptblico o privado de caricter politico, salvo el voto.
No se considerard incluida en estas prohibiciones, la concurrencia de los directores de los
entes auténomos y de los servicios descentralizados a los organismos de los partidos que
tengan como cometido especifico el estudio de problemas de gobierno, legislacién y admi-
nistracién. Serd competente para conocer y aplicar las penas de tales delitos electorales la
Corte Electoral. La denuncia deberé ser formulada ante ésta por cualquiera de las cdmaras,
el Poder Ejecutivo o las autoridades nacionales de los partidos.

Sin perjuicio de lo dispuesto anteriormente, en todos los casos se pasardn los antecedentes
a la justicia ordinaria a los demés efectos a que hubiere lugar.

5. El presidente de la Reptblica y los miembros de la Corte Electoral no podran formar
parte de comisiones o clubes politicos, ni actuar en los organismos directivos de los parti-
dos, ni intervenir en ninguna forma en la propaganda politica de carécter electoral.

6. Todas las corporaciones de cardcter electivo que se designen para intervenir en las cues-
tiones de sufragio, deberén ser elegidas con las garantias consignadas en este articulo.
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7. Toda nueva ley de registro Civico de Elecciones, asi como toda modificacién o interpre-
tacién de las vigentes, requerird dos tercios de votos del total de componentes de cada
Cémara. Esta mayoria especial regird sélo para las garantias del sufragio y eleccién, com-
posicién, funciones y procedimientos de la Corte Electoral y corporaciones electorales.
Para resolver en materia de gastos, presupuestos y de orden interno de las mismas, basta-
rd la simple mayoria.

8. La ley podra extender a otras autoridades por dos tercios de votos del total de compo-
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nentes de cada cdmara, la prohibicién de los numerales 4° y 5°.

9. La eleccién de los miembros de ambas cdmaras del Poder Legislativo y del presidente
y Vicepresidente de la Reptblica, asi como la de cualquier 6rgano para cuya constitucién
o integracion las leyes establezcan el procedimiento de la eleccion por el Cuerpo Electoral
a excepcion de los referidos en el inciso tercero de este numeral, se realizard el dltimo
domingo del mes de octubre cada cinco afios, sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos
148 y 151. Las listas de candidatos para ambas cdmaras y para el presidente y vicepresi-
dente de la Reptblica deberén figurar en una hoja de votacién individualizada con el lema
de un partido politico. La eleccién de los Intendentes, de los miembros de las Juntas De-
partamentales y de las demés autoridades locales electivas, se realizard el segundo domin-
go del mes de mayo del afio siguiente al de las elecciones nacionales. Las listas de candi-
datos para los cargos departamentales deberdn figurar en una hoja de votacién
individualizada con el lema de un partido politico;

10. Ningin legislador ni intendente que renuncie a su cargo después de incorporado al
mismo, tendrd derecho al cobro de ninguna compensacién ni pasividad que pudiera
corresponderle en razén del cese de su cargo, hasta cumplido el periodo completo por el
que fue elegido. Esta disposicién no comprende a los casos de renuncia por enfermedad
debidamente justificada ante Junta Médica, ni a los autorizados expresamente por los tres
quintos de votos del total de componentes del cuerpo a que correspondan, ni a los inten-
dentes que renuncien tres meses antes de la eleccién para poder ser candidatos.

11. El Estado velard por asegurar a los partidos politicos la mas amplia libertad. Sin per-
juicio de ello, los partidos deberén:

a) ejercer efectivamente la democracia interna en la eleccién de sus autoridades;

b) dar la maxima publicidad a sus Cartas Orgénicas y programa de Principios, en forma tal
que el ciudadano pueda conocerlos ampliamente.™

La Constitucién de Venezuela de 1999, a su vez prescribe:

Articulo 130. Los venezolanos y venezolanas tienen el deber de honrar y defender a la
patria, sus simbolos y valores culturales, resguardar y proteger la soberania, la nacionalidad,
la integridad territorial, la autodeterminacién y los intereses de la Nacién.

Articulo 131. Toda persona tiene el deber de cumplir y acatar esta Constitucidn, las leyes
y los demds actos que en ejercicio de sus funciones dicten los 6rganos del Poder Publico.
Articulo 132. Toda persona tiene el deber de cumplir sus responsabilidades sociales y
participar solidariamente en la vida politica, civil y comunitaria del pais, promoviendo

""La tnica reforma que ha tenido este articulo 77 es con respecto a su inciso 9, el cual se le agrega de la manera tal
como la hemos transcrito.
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y defendiendo los derechos humanos como fundamento de la convivencia democriética y
de la paz social.

Articulo 133. Toda persona tiene el deber de coadyuvar a los gastos publicos mediante el
pago de impuestos, tasas y contribuciones que establezca la ley.

Articulo 134. Toda persona, de conformidad con la ley, tiene el deber de prestar los servi-
cios civil o militar necesarios para la defensa, preservacién y desarrollo del pais, o para
hacer frente a situaciones de calamidad pablica. Nadie puede ser sometido a reclutamien-
to forzoso. Toda persona tiene el deber de prestar servicios en las funciones electorales que
se les asignen de conformidad con la ley.

Articulo 135. Las obligaciones que correspondan al Estado, conforme a esta Constitucién
y a la ley, en cumplimiento de los fines del bienestar social general, no excluyen las que,
en virtud de la solidaridad y responsabilidad social y asistencia humanitaria, correspondan
a los o a las particulares segtn su capacidad. La ley proveerd lo conducente para imponer
el cumplimiento de estas obligaciones en los casos en que fuere necesario. Quienes aspiren
al ejercicio de cualquier profesion tienen el deber de prestar servicio a la comunidad du-
rante el tiempo, lugar y condiciones que determine la ley.
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Articulo 36

Trayectoria constitucional

Primera reforma
Diario Oficial de la Federacién: 6-1V-90
LIV LEGISLATURA (1-1X-88/31-VIII-91)
Presidencia de Carlos Salinas de Gortari, 1-XII-88/30-XI-94

En la fraccién I se eliminan las palabras “padrones electorales” por las de “Registro
Nacional de Ciudadanos”. Se anade un segundo pérrafo en la misma fraccién, otorgan-
do categoria de servicios de interés ptblico a la organizacién y el funcionamiento
permanente del Registro Nacional de Ciudadanos y la expedicién del documento que
acredite la ciudadania mexicana. Por tltimo, la reforma contempla que los servicios de
interés publico aludidos serdn responsabilidad estatal y ciudadana.

Segunda reforma
Diario Oficial de la Federacion: 22-VIII-96
LVI LEGISLATURA (1-1X-94/31-VIII-97)
Presidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Leén, 1-X11-94/30-XI-00

Se reforma la fraccion III para establecer como obligacién del ciudadano de la
Republica votar en las elecciones populares en los términos que senale la ley, cuan-
do con anterioridad se establecia la limitacién de hacerlo en el distrito electoral que le
correspondiera.

Tercera reforma
Diario Oficial de la Federacién: 9-VIII-2012
LXI LEGISLATURA (1-1X-2009/31-VIII-2012)
Presidencia de Felipe de Jests Calderén Hinojosa, 1-XII-2006/30-X1-2012

Se establece en la fraccion I1I del articulo como obligacién del ciudadano votar no sélo
en las elecciones, sino también en las consultas populares.
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Cuarta reforma
Diario Oficial de la Federacion: 29-1-2016
LXTIT LEGISLATURA (1-1X-2015/31-VIII-2018)
Presidencia de Enrique Pena Nieto, 1-X11-2012/30-XI-2018

Se cambia la redaccién del articulo, de acuerdo con la reforma que crea la Ciudad de
México como una entidad federativa, y se elimina “Distrito Federal” para dejar “enti-
dades federativas”.
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Articulo 37

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

Si bien en la época colonial el proceso de adquisicién
de una identidad fue influenciado por el factor del mes-
tizaje, relegando primero a los indios a partir de las
reducciones y las encomiendas, para luego reducirlos
atn mds en los pueblos de indios diferenciados de los
pueblos de espafioles, la esencia de la identidad ameri-
cana quedé reducida al criollismo, es decir, a los espa-
noles nacidos en América, sector que ante los “ataques”
sufridos durante el transcurso del siglo Xvii1, fueron los
principales actores en la lucha independentista y pro-
tagonistas activos en el proceso de instauracién de una
nueva nacion.

A inicios del siglo XIX, una de las transformaciones
mds importantes en la calidad politica de los individuos
fue su paso de stbditos a ciudadanos. Es decir, de stb-
ditos pasivos de una monarquia, a ciudadanos activos
con derecho a participacion politica dentro de sus di-
versas naciones. Los derechos de estos ciudadanos se
precisaron a lo largo del siglo XIX asi como también sus
obligaciones. Para las diversas repiblicas, la condicién
ciudadana encerré un importante carécter de reconoci-
miento politico del que no gozaron todos los individuos
al mismo tiempo. No obstante, aquellos que lograron
alcanzar la ciudadania tuvieron también una serie de
cortapisas que podian ocasionar la pérdida de la misma.
Con ello el Estado buscaba exigir el cumplimiento de
las obligaciones anexas a tal condicién.

Uno de los primeros antecedentes en esta materia
lo tenemos en la Constitucion Politica de la Monarquia
Espanola de 1812, la cual senalé como causas para
perder la ciudadania espafiola:
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El adquirir la naturaleza en un pafs extranjero; el empleo en otro gobierno; el ser victima
de sentencia que conllevara pena infamante y haber residido cinco afos consecutivos
fuera del territorio espafol sin comisién o licencia del gobierno (art. 24).!

Para el caso mexicano, propiamente dicho, un primer antecedente lo tenemos en
el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de 1814.% en el cual

Seccion tercera | Volumen VI

se sefial6 que se perdia la calidad de ciudadano por crimen de herejia, apostasia y lesa
nacién. Como puede observarse, los puntos considerados son atin pocos y estédn relaciona-
dos més con el cardcter confesional que con el politico, lo que no extrafia, pues en 1814 la
nacién estd apenas conformandose. Habrd que esperar a 1836 para que, en las Leyes
Constitucionales, encontremos de manera clara las causas que conllevaba a la pérdida
de la ciudadania.

En el articulo 11, de la primera ley, se establecié que la calidad de ciudadano se
perdia cuando también se perdia la de mexicano, refiriéndose al articulo 5°, por: sen-
tencia judicial que impusiera pena infamante; por quiebre fraudulenta calificada; por
ser deudor calificado en la administracién y manejo de fondos puiblicos; por ser vago;
mal entretenido o no tener industria o modo honesto de vivir; y por pertenecer al estado
religioso. Como puede observarse, sobresalen los actos en contra del Estado y la poca
utilidad del individuo para con éste. Asimismo, se contempla el hecho de excluir de la
ciudadanfia a los religiosos, considerando que éstos no podian cumplir con las obliga-
ciones que conllevaba la ciudadania, por ejemplo: el servicio militar.

Estos puntos considerados en 1836 se conservaron en varios ordenamientos pos-
teriores, los cuales s6lo sumaron algunos cambios. Por ejemplo, el primer Proyecto de
Constitucién Politica de la Reptblica Mexicana de 1842, sumé a la pérdida de la
ciudadanfa por la sentencia judicial que impusiera la aplicacién de alguna pena infa-
mante el hecho de dicha sentencia declarara a un ciudadano reo de contrabando de
efectos prohibidos en favor de la industria nacional o de la agricultura (art. 25).* Asi-
mismo, dicho proyecto senal6 que sélo el Congreso Nacional podria rehabilitar a los
que hubieran perdido sus derechos de ciudadano (art. 79), pero aclaré que dicha re-
habilitacién no podia restituir el derecho de obtener ningtin empleo ni cargo ptblico a
quienes hubieran sido condenados judicialmente por delitos como traicién en contra
de la independencia, conspiracién contra el Poder Legislativo o contra la vida del

!Constitucién Politica de la Monarqufa Espaiiola, disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2210/7.pdf.

#“Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”, Apatzingdn, 1814, articulo 15, en Textos funda-
mentales del constitucionalismo mexicano, México, Miguel Angel Porrtia, 2014.

*Dicho ordenamiento sefial6 en su articulo 5° como causas para perder la cualidad de mexicano las siguientes: (I. Por
ausentarse del territorio de la Repiblica mds de dos afios, sin ocurrir durante ellos por el pasaporte del gobierno;
II. Por permanecer en pais extranjero mds de dos afios, después de fenecido el término de la licencia, sin haber ocurrido por
la prérroga; 111 Por alistarse en banderas extranjeras; IV. Por aceptar empleos de otro gobierno; V. Por aceptar condecoracio-
nes de otro gobierno sin permiso del mexicano; VI. Por los crimenes de alta traicién contra la independencia de la Patria, de
conspirar contra la vida del supremo magistrado de la Nacién, de incendiario, envenenador, asesino alevoso, y cualesquiera
otros delitos en que imponga las leyes esta pena”. Véase Leyes Constitucionales, 1836, disponible en: http://www.ordenjuri-
dico.gob.mx/Constitucion/1836.pdf.

*Primer Proyecto de Constitucién Politica de la Reptblica Mexicana, 1842, disponible en http://www.constitucion1917.
gob.mx/work/models/Constitucion1917/Resource/269/1/images/ler_proyecto_constitucion_25_08_1842.pdf.
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presidente; por incendiario, envenenador, asesino o alevoso; por robo, prevaricacion,
quiebra fraudulenta o cohecho.

Por su parte, el segundo Proyecto de Constitucién del mismo afio, dio un peso
mayor a la utilidad, dignidad y buena vida de los individuos al sefialar, en su articulo
8°, como factores para dicha pérdida de la ciudadania el tener un oficio de doméstico,
ser ebrio consuetudinario o tahir de profesién, vago o mal entretenido, por tener casas
de juego, pertenecer al estado religioso o por no desempenar los cargos de nombra-
miento popular.® Asi, la ciudadania estarfa vinculada a la idea de utilidad putblica, ya
que aquellos que no fueran ttiles a la patria no podrian ser considerados ciudadanos,
entendido esto como los que no pudieran prestar servicios politicos y contribuir a la
economia para el fortalecimiento del Estado.

Para la década de 1850, algunas de las causas de pérdida de la ciudadania fueron
desapareciendo. En el Estatuto Orgdnico Provisional de la Reptblica Mexicana de
1856, por ejemplo, se contemplé entre éslas la sentencia que impusiera pena infamante,
la quiebra declarada fraudulenta, la malversacién de deuda fraudulenta contraida en la
administracién de cualquier fondo piblico y la pertenencia al estado religioso (articu-
lo 25).° Dicho ordenamiento senalé, ademas, en su articulo 26, que dicha pérdida de
la ciudadania s6lo podria declararse por autoridad competente y que el ciudadano que
hubiere perdido esta cualidad podria ser rehabilitado por el gobierno (articulo 27).

Ese mismo afo, el Proyecto de Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana se-
nalé ya solo tres casusas: naturalizacién en pais extranjero; establecer en él una residen-
cia permanente y voluntaria con bienes y familia; y por servir oficialmente al gobierno de
otro pais o admitir de él condecoraciones, titulos o funciones, sin previa licencia del
Congreso federal. Aunque se facultaba a “la Ley”, segtin el articulo 44, la fijacion de los
casos y as{ como la forma en que se suspenderian los derechos de ciudadano y la mane-
ra de hacerse la rehabilitacién.” En este sentido, la orientacién de estos puntos giraba
ahora en torno de la naturaleza de la ciudadania y la fidelidad a la patria.

Cuando en febrero de 1857 se promulgé la Constitucién Politica, el texto juridico
mds importante del siglo XIX, apenas consideré dos puntos como causas para la pérdi-
da de la ciudadania: las ya mencionadas de naturalizacién en pais extranjero y el
servir oficialmente al gobierno de otro pais.? No obstante, en este tltimo caso, agregé
que se exceptuaban los titulos literarios, cientificos y humanitarios, los cuales podrian
aceptarse libremente. Dicha Constitucién, ademds estipuld, en su articulo 38, que la
ley fijaria los casos y la forma en que se perderian o suspenderian los derechos de

*Segundo Proyecto de Constitucién Politica de la Republica Mexicana, 1842, disponible en http://www.biblioteca.tv/
artman2/publish/1842_143/Segundo_proyecto_de_constituci_n_Le_do_en_la_Sesi__1428_printer.shtml.

“Estatuto Orgdnico Provisional de la Reptiblica Mexicana, 1856, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Cons-
titucion/1856.pdf.

"Proyecto de Constitucién Politica de la Repiablica Mexicana, 1856, disponible en http://www.biblioteca.tv/artman2/
publish/1856_149/Proyecto_de_Constituci_n_Pol_tica_de_la_Rep_blica__ 245.shtml.

SConstitucién Politica de la Reptiblica Mexicana de 1857, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/con-

shist/pdf/1857.pdf.
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ciudadano y la manera de hacer la rehabilitacién, de la misma manera que el Proyec-
to en su articulo 44, como ya se senald.

Los puntos considerados hasta aqui, fueron los que conformaron el articulo 37 y
perduraron adn en la constitucién de 1917. A fines del siglo XIX, ningtin otro ordenamien-
to sumé nuevos aspectos. Cuando entre 1863-1867 se establecié en México el Segundo
Imperio bajo el gobierno del emperador Maximiliano de Habsburgo, y se emitié un Es-
tatuto Provisional del Imperio Mexicano en 1865, en él sélo senalé que: “se suspenden
o pierden los derechos de mexicano o ciudadano, y se obtiene la rehabilitacién en los
casos y forma que dispone la ley”.? Sin embargo, este ordenamiento nunca entré realmen-
te en vigor en el Imperio pues la existencia de éste fue bastante efimera. Tras su derro-
camiento, la Constituciéon de 1857 cobr6 toda su vigencia a nivel nacional.

El articulo 37 constitucional no recibirfa modificaciones sino hasta 1917 en que
se promulgé la nueva Constitucién con sélo una modificacién: que la ciudadania se
perdia por comprometerse en cualquier “forma ante ministros de algin culto o ante
cualquiera otra persona, a no observar la presente Constitucién o las leyes que de ella

emanen”.'’

‘Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
1865.pdf.

!%Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857, disponible en http://
www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf.



Articulo 37

Texto constitucional vigente

A) Ningln mexicano por nacimiento podrd ser privado de su nacionalidad. 37

B) La nacionalidad mexicana por naturalizacién se perderd en los siguientes casos:
I. Por adquisicién voluntaria de una nacionalidad extranjera, por hacerse pasar
en cualquier instrumento piblico como extranjero, por usar un pasaporte
extranjero, o por aceptar o usar litulos nobiliarios que impliquen sumisién a
un Estado extranjero, y
I1. Por residir durante cinco afos continuos en el extranjero.

(C) La ciudadania mexicana se pierde:
I. Por aceptar o usar titulos nobiliarios de gobiernos extranjeros;

I1. Por prestar voluntariamente servicios o funciones oficiales a un gobierno ex-
tranjero, sin permiso del Ejecutivo Federal;!!

III. Por aceptar o usar condecoraciones extranjeras sin permiso del Ejecutivo
Federal.
El presidente de la Repiblica, los senadores y diputados al Congreso de la
Unién y los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién podréan
libremente aceptar y usar condecoraciones extranjeras;'?

IV. Por admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones sin previo permiso
del Ejecutivo Federal, exceptuando los titulos literarios, cientificos o huma-
nitarios que pueden aceptarse libremente;"

V. Por ayudar, en contra de la Nacién, a un extranjero, o a un gobierno extranje-
ro, en cualquier reclamacién diplomdtica o ante un tribunal internacional, y
VI. En los demés casos que fijan las leyes.'

"Fraccién reformada, poF: 30-09-2013.

2Fraccién reformada, por: 30-09-2013.

BFraccién reformada, poF: 30-09-2013.

“Reforma, DOF: 30-09-2013: Derogé de este apartado C el entonces ltimo pérrafo. Fe de erratas al articulo, Dor: 06-
02-1917. Articulo reformado, por: 18-01-1934 y 20-03-1997.
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Articulo 37

Comentario por Nuria Gonzalez Martin

En los Elementos Constitucionales que redact6 Ignacio Lopez Rayon en 1811, en los
Sentimientos de la Nacién de José Maria Morelos y Pavén de 1813, asi como en la
Constitucién de Apatzingdn de octubre de 1814, y en la propia Constitucién federal
actual, aparece consignado el principio de igualdad de los hombres, en el que se fun-
damenta la forma de gobierno que ha adoptado el pueblo mexicano, por ello se aseve-
ra la incompatibilidad absoluta con la existencia y reconocimiento de los titulos nobi-
liarios que atribuye a quien los usa, una superioridad social y con ello, la prerrogativa
de tener preferencia frente a los plebeyos, situaciéon incompatible con el principio de
igualdad que informa las relaciones politicas que sustentan e informan la existencia
de la nacionalidad mexicana.

El resto de los antecedentes constitucionales e histéricos en relacién con este
comentario del articulo 37 constitucional, versan sobre diferentes aspeclos y se esti-
pulan cuestiones como en el punto 27 de los Elementos Constitucionales elaborados
por el citado Ignacio Lopez Rayén en 1811 donde senala que: “Toda persona que haya
sido perjura a la nacién, sin perjuicio de la pena que se le aplique, se declara infame
y sus bienes pertenecientes a la nacién”.

Los articulos 24 y 26 de la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, pro-
mulgada en Cddiz el 19 de marzo de 1812 expresan:

Articulo 24. La calidad de ciudadano espafiol se pierde:

Primero. Por adquirir naturaleza en pafs extranjero.

Segundo. Por admitir empleo de otro gobierno.

Tercero. Por sentencia en que se impongan penas aflictivas o infamantes, si no se obtiene
rehabilitacién.

Cuarto. Por haber residido cinco afios consecutivos fuera del territorio espafiol, sin comisién
o licencia del gobierno.

Articulo 26. Sélo por las causas sefialadas en los dos articulos precedentes se pueden
perder o suspender los derechos de ciudadano, y no por otros.

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionado
en Apatzingdn el 22 de octubre de 1814, declara en su articulo 15: “La calidad de
ciudadano se pierde por crimen de herejia, apostasia y lesa nacién”.

La primera de las Leyes Constitucionales de la Repiblica Mexicana, suscritas en

la ciudad de México el 29 de diciembre de 1836, dice en su articulo 11:

56



Los derechos de ciudadano se pierden totalmente:

I. En los casos en que se pierde la cualidad de mexicano.

II. Por sentencia judicial que imponga pena infamante.

III. Por quiebra fraudulenta calificada.

IV. Por ser deudor calificado en la administracién y manejo de cualquiera de los fondos
publicos.

Comentario | Articulo 37

V. Por ser vago, mal entretenido, o no tener industria o modo honesto de vivir.
VI. Por imposibilitarse para el desempeno de las obligaciones de ciudadano por la profesién
del estado religioso.

De manera semejante, los articulos 18, 12, 13 y 64, fraccién V, del Proyecto de
Reformas a las Leyes Constitucionales de 1836, fechado en la Ciudad de México el 30
de junio de 1840 despliega una serie de puntos para determinar en qué términos se
pierden los derechos del ciudadano y la cualidad de mexicano:

Articulo 18. Los derechos de ciudadano se pierden:

I. En los casos en que se pierde la cualidad de mexicano.

II. Por sentencia judicial que imponga pena infamante.

III. Por quiebra fraudulenta calificada.

IV. Por ser deudor calificado en la administracién y manejo de cualquiera de los fondos
publicos.

Articulo 12. La cualidad de mexicano se pierde:

I. Por ausentarse del territorio de la Reptblica més de dos afos, sin ocurrir durante ellos
por el pasaporte del gobierno.

II. Por permanecer en pais extranjero mds de dos anos, después de fenecido el término de
la licencia, sin haber ocurrido por la prérroga.

III. Por alistarse en banderas extranjeras.

IV. Por aceptar empleos de otro gobierno.

V. Por aceptar condecoraciones de otro gobierno sin permiso del mexicano.

VI. Por los crimenes de alta traicién contra la independencia de la patria, de conspirar
contra la vida del supremo magistrado de la nacién, de incendiario, envenenador, asesino
alevoso, y cualesquiera otros delitos en que imponga las leyes esta pena.

Articulo 13. El que pierde la cualidad de mexicano, puede obtener rehabilitacién del
Congreso, en los casos y con los requisitos que establezcan las leyes.

Articulo 64. No puede el Congreso Nacional:
V. Privar, ni suspender a los mexicanos de sus derechos declarados en el titulo segundo de
esta Constitucién.

Otros antecedentes en el mismo sentido, los tenemos en los articulos 15, 17, 18,
25y 79, fraccion XXXII, del Primer Proyecto de Constitucién Politica de la Repdblica
Mexicana, fechado en la ciudad de México el 25 de agosto de 1842:

Articulo 15. Los mexicanos gozardn de los derechos que les concede la Constitucion y las
leyes, y por éstas se les dispensardn exenciones y prerrogativas que hagan su condicién
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mejor que la de los extranjeros. Los que pierdan la calidad de mexicano, por condenacién
judicial, y los que estén legalmente presos, no podran usar del derecho la libertad de im-
prenta, sino para su propia defensa.

Articulo 17. Se pierde la calidad de mexicano:

I. Por naturalizarse en pais extranjero.

IL. Por servir bajo las banderas de una potencia que esté en guerra con la Republica.
II1. Por aceptar empleo o condecoracién de otro gobierno sin permiso del mexicano.
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Articulo 18. El que pierde la calidad de mexicano puede obtener rehabilitacién del Con-
greso en la manera y casos que disponga la ley.

Articulo 25. Los derechos de ciudadano se pierden:

I. Perdiéndose la calidad de mexicano.

IL. Por sentencia judicial que imponga pena infamante, o que declare a alguno reo de
contrabando de efectos prohibidos en favor de la industria nacional o de la agricultura.
II1. Por quiebra fraudulenta calificada.

IV. Por malversacién o deuda fraudulenta en la administracién de cualquier fondo
ptblico.

Articulo 79. Corresponde al Congreso nacional:

XXXII. Rehabilitar a quienes hayan perdido los derechos de ciudadano, mas sin que por
la rehabilitacién pueda restituir el derecho de obtener ningtin empleo ni cargo piblico a
los que hayan sido condenados judicialmente y en la forma legal por alguno de los delitos
siguientes: por traicién contra la independencia de su patria, conspiracién contra el Poder
Legislativo o contra la vida del presidente de la Republica; por incendiario, envenenador,
asesino o alevoso; por quiebra fraudulenta, robo, prevaricacién o cohecho.

Otro dato lo tenemos en los articulos 2°, 8° y 11 del voto particular de la minoria
de la Comisién Constituyente de 1842, fechado en la ciudad de México el 26 de agosto
del mismo afio:

Articulo 2°. La calidad de mexicano se pierde por la naturalizacién en pais extranjero y por
servir al gobierno de otra nacién, o admitir de él condecoracién o pensién sin licencia del
mexicano.

Articulo 8°. Este ejercicio de los derechos de ciudadano se pierde por sentencia judicial
que imponga pena infamante, y se suspende por el oficio de doméstico, por ser ebrio con-
suetudinario, o tahdr de profesién, vago o mal entretenido, por tener casa de juegos prohi-
bidos, por el estado religioso o de interdiccion legal, y por proceso sobre aquellos delitos
por los que se pierde la cualidad de mexicano.

Articulo 11. Tanto para privar, como para suspender a un ciudadano de sus derechos, se

necesita declaracion de la autoridad competente en las formas que prevenga la ley. Tampoco
podrén ejercerlos, sin justificar la posesion de estado con el documento que la ley establezca.

58 | Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones



Los articulos 5°,8° 11y 70, fraccién XXX, del Segundo Proyecto de Constitucién
Politica de la Reptiblica Mexicana, Fechado en la Ciudad de México el 2 de noviembre
de 1842 establecen:

Articulo 5°. La cualidad de mexicano se pierde por naturalizacién en pafs extranjero y por
servir al gobierno de otra nacién o admitir de él alguna condecoracién o pensién.
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Articulo 8°. Este ejercicio de los derechos de ciudadano se pierde por sentencia judicial
que imponga pena infamante, y se suspende por el oficio de doméstico cerca de la persona
o ser ebrio consuetudinario o tahir de profesién, vago o mal entretenido; por tener casas
de juegos prohibidos, por el estado religioso o de interdiccién legal; por no desempeiiar los
cargos de nombramiento popular, o aquellos que la ley declara no renunciables, careciendo
de excusa legal calificada por la autoridad competente. La suspensién durard el duplo del
tiempo que debfa durar el cargo que no desempend.

Articulo 11. Tanto para privar, como para suspender a un ciudadano de sus derechos, se
necesita declaracién de la autoridad competente en las formas que prevenga la ley. Tampoco
podré ejercerlos, sin justificar la posesién de estado, con el documento que la ley establezca.

Articulo 70. Corresponde exclusivamente al Congreso nacional:

XXX. Rehabilitar a los que hayan perdido los derechos de ciudadano; mas sin que por la
rehabilitacién pueda restituir el derecho de obtener ningtin empleo ni cargo ptblico a los
que hayan sido condenados judicialmente y en la forma legal por algunos de los delitos
siguientes: por traicién contra la independencia de la patria, conspiracién contra el Poder
Legislativo, o contra la vida del presidente de la Repiblica, por incendiario, envenenador,
asesino o alevoso; por quiebra fraudulenta, robo, prevaricacién o cohecho.

Avanzamos en el tiempo y observamos los articulos 16, 17, 22, 23 y 24 de las Bases
Orgénicas de la Repiablica Mexicana, acordadas por la Honorable Junta Legislativa es-
tablecida conforme a los decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842, sancionadas por el
Supremo Gobierno Provisional con arreglo a los mismos decretos el dia 12 de junio de
1843 y publicadas por bando nacional el dia 14 del mismo mes y afio expresan que:

Articulo 16. Se pierde la calidad de mexicano:

I. Por naturalizacién en pais extranjero.

II. Por servir bajo la bandera de otra nacién sin licencia del gobierno.

III. Por aceptar empleo o condecoracién de otro gobierno sin permiso del Congreso.

Articulo 17. El mexicano que pierda la calidad de tal, puede ser rehabilitado por el Congreso.

Articulo 22. Se pierden los derechos de ciudadano.

I. Por sentencia que imponga pena infamante.

II. Por quiebra declarada fraudulenta.

ITI. Por malversacién, o deuda fraudulenta contraida en la administracién de cualquier
fondo publico.

IV. Por el estado religioso.
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Articulo 23. Para que un ciudadano se tenga por suspenso en los casos 20, 40 y 50 del
articulo 21, o privado de los derechos de tal en el 30 del articulo anterior, se requiere
declaracién de autoridad competente en la forma que disponga la ley.

Articulo 24. E 1 ciudadano que haya perdido sus derechos puede ser rehabilitado por el
Congreso.
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Los articulos 3° y 4° del Acta Constitutiva y de Reformas, sancionadas por el Con-
greso Constituyente de los Estados Unidos Mexicanos el 18 de mayo de 1847 anaden
otras cuestiones:

Articulo 3°. El ejercicio de los derechos de ciudadanos se suspende por ser ebrio con-
suetudinario, o tahtr de profesion, o vago; por el estado religioso, por el de interdiccién
legal; en virtud de proceso sobre aquellos delitos por los cuales se pierde la cualidad de
ciudadano, y por rehusarse, sin excusa legitima, a servir los cargos publicos de nombra-
miento popular.

Articulo 4°. Por una ley se arreglaria el ejercicio de estos derechos, la manera de probar la
posesion de la cualidad de ciudadano y las formas convenientes para declarar su pérdida
o suspension. El ciudadano que haya perdido sus derechos politicos, puede ser rehabili-
tado por el Congreso general.

En los articulos 19, 20, 25, 26 y 27 del Estatuto Orgénico Provisional de la Reptblica

Mexicana, dado en el Palacio Nacional de México el 15 de mayo de 1856 se dice que:

Articulo 19. La calidad de mexicano se pierde:

I. Por naturalizarse legalmente en pais extranjero.

IL. Por servir bajo la bandera de otra nacién sin licencia del gobierno.

III. Por admitir empleo o condecoracién de otro gobierno sin permiso del mexicano; se
exceptia la admisién de los empleos y condecoraciones literarias.

IV. Por enarbolar en sus casas algiin pabellén extranjero en caso de ocupacién por el ene-
migo exterior. Probado el delito, el culpable serd expulsado del territorio de la Republica.

Articulo 20. El mexicano que pierda la calidad de tal, puede ser rehabilitado por el gobierno.

Articulo 25. Se pierden los derechos de ciudadano:

L. Por sentencia que imponga pena infamante.

II. Por quiebra declarada fraudulenta.

III. Por malversacién o deuda fraudulenta contraida en la administracién de cualquier
fondo pdblico.

IV. Por el estado religioso.

Articulo 26. Para que un ciudadano se tenga por suspenso en los casos I y III del articulo
24, o privado de los derechos de tal en el III del articulo 25, se requiere declaracién de
autoridad competente.
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Articulo 27. El ciudadano que haya perdido sus derechos, puede ser rehabilitado por el
gobierno.

El Proyecto de Constitucién Politica de la Repidblica Mexicana, fechado en la
ciudad de México el 16 de junio de 1856, en su articulo 43 expresa que la calidad
de ciudadano se pierde:
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1. Por naturalizacién en pafs extranjero;

2. Por establecer en €l una residencia permanente y voluntaria con bienes y familiares;
3. Por servir oficialmente al gobierno de otro pais o admitir de él condecoraciones, titulos
o funciones, sin previa licencia del Congreso federal.

Por dltimo en los antecedentes histéricos del articulo 37 constitucional tenemos
que los articulos 37 y 38 de la Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana, san-
cionada por el Congreso General Constituyente el 5 de febrero de 1857, enunciaban:

Articulo 37. La calidad de ciudadano se pierde:

L. Por naturalizacién en pais extranjero.

II. Por servir oficialmente al gobierno de otro pafs, o admitir de él condecoraciones, titulos
o funciones, sin previa licencia del Congreso federal. Exceptudndose los titulos literarios,
cientificos y humanitarios, que pueden aceptarse libremente.

Articulo 38. La ley fijard los casos y la forma en que se pierden o suspenden los derechos
de ciudadano, y la manera de hacer la rehabilitacién.

El Mensaje y Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza, fechados en la
ciudad de Querétaro el 10 de diciembre de 1916 sefala.

Articulo 37 del Proyecto. La calidad de ciudadano mexicano se pierde:

I. Por naturalizacién en pais extranjero; y

II. Por servir oficialmente al gobierno de otro pais o admitir de él condecoraciones, titulos,
o funciones, sin previa licencia del Congreso federal, exceptuando los titulos literarios,
cientificos y humanitarios, que pueden aceptarse libremente.

Referencia especial a la reforma constitucional del 20 de marzo de 1997
El 20 de noviembre de 1996, el Ejecutivo envi6 a la Cdmara de Senadores una inicia-
tiva de reforma constitucional para cambiar el texto de los articulos 30, 32 y 37. Kl

Ejecutivo postulaba que:

En ejercicio de la facultad soberana del Estado mexicano, tanto de identificar y determinar
quiénes son sus nacionales como de establecer los supuestos legales que permitan preser-
var la nacionalidad mexicana [proponia al Congreso establecer| la no pérdida de la nacio-
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nalidad mexicana por nacimiento, independientemente de que se adopte otra nacionalidad
o ciudadania.

En ese contexto, el Senado introdujo, en un brevisimo debate, algunas enmiendas
al proyecto del Ejecutivo, y posteriormente la Cdmara de Diputados la aprobé. De
conformidad con el articulo 1° Transitorio, las reformas, una vez aprobadas por una
mayoria de las legislaturas de los estados, entrardn en vigor “al afio siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial”, o sea, el 20 de marzo de 1998.

Las diferentes razones que pudieron inducir a los legisladores a normativizar la no
pérdida de la nacionalidad mexicana, la doble nacionalidad, son muchas y diversas, algu-
nas de las que consideramos se encuentran expuestas en el comentario al articulo 32
constitucional en esta misma obra, a él remitimos para no caer en reiteraciones.

El articulo 37 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos de México de 1917,
ha sufrido tres reformas:
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a) Diario Oficial de la Federacion de fecha 18 de enero de 1934, en cuanto a la “ampliacién
de los términos para perder la nacionalidad y la ciudadania mexicana”;

b) Diario Oficial de la Federacién de fecha 20 de marzo de 1997, reforma que es objeto del
presente comentario, y

¢) Diario Oficial de la Federacion de fecha 30 de septiembre de 2013, en donde se sefiala
que la ciudadania mexicana se pierde por prestar voluntariamente servicios o funciones
oficiales a un gobierno extranjero; por aceptar o usar condecoraciones extranjeras o por
admitir titulos o funciones sin previo permiso del Ejecutivo federal.

Una vez leido el texto reformado, notamos que el articulo constitucional divide y
destaca tres aspectos de la nacionalidad marcadamente diferenciados. En el apartado A,
tenemos consagrada la doble nacionalidad al impedir al mexicano por nacimiento la
pérdida de su nacionalidad; el apartado B, enumera las causas de la pérdida de la na-
cionalidad para aquellos mexicanos que adquirieron esta nacionalidad con posterioridad
al nacimientlo, o sea, la pérdida de la nacionalidad mexicana por naturalizacién, y por
Gltimo, el apartado C, determina las causas que conllevard a la pérdida de la ciudadania
mexicana.

Este precepto constitucional, establece una pertinente distincién entre la pérdida
de la nacionalidad del naturalizado (apartado B) y la pérdida de la ciudadania (apar-
tado C). Precisamente, uno de los grandes aciertos de la Constitucién mexicana radica
en que distingue perfectamente entre nacionalidad y ciudadania, condiciones juridicas
diferentes que son consideradas similares en diversas constituciones extranjeras.

La nacionalidad lleva aparejada la ciudadania, cumplidos los requisitos de la edad
y el “modo honesto de vivir”. La ciudadania como derecho politico, es un atributo de
la personalidad. Es “la capacidad de ejercicio de los derechos politicos y se adquiere
cuando el mexicano ha alcanzado la edad de 18 anos cumplidos, y se tiene un modo
honesto de vivir”. La ciudadania atribuye capacidad de ejercicio de los derechos po-
liticos, o si se quiere, capacidad de disfrute de las prerrogativas del ciudadano, entre
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las que figura el derecho al sufragio, por medio del cual se participa en la estructura y
funcionamiento del Estado.

Por lo tanto, la ciudadania es una situacién politica que se adquiere con la mayoria
de edad y el pleno uso de la capacidad mental, de no reunirse tales requisitos nunca se
alcanzard la ciudadania, en tanto que para obtener la nacionalidad mexicana bastard con
ser hijo de mexicano, nacer en el territorio nacional o bien solicitar y obtener la naciona-
lidad via naturalizacién, tal y como determina el articulo 30 constitucional.

Como apuntamos, uno de los principales aspectos de la reforma constitucional de
los articulos 30, 32 y 37, es el referente a la no pérdida de la nacionalidad mexicana
ya que se promovid la reforma constitucional para que los mexicanos de origen o por
nacimiento, conserven su nacionalidad mexicana, independientemente de la ciudada-
nia o residencia que hayan optado con posterioridad. Como podemos observar en el
texto constitucional vigente, se asienta el principio de la irrenunciabilidad de la nacio-
nalidad mexicana que puede ser por nacimiento u originaria, ya sea por ius sanguinis
(art. 30, apartado A, frac. Il y III) o por tus soli (art. 30, apartado A, frac. 'y IV).

De esta manera, el citado articulo 37 constitucional, limita la hipétesis de pérdida
de la nacionalidad Gnicamente a los mexicanos por naturalizacién incorporando un
apartado B al citado articulo, lo cual se presta a la consideracién de que los mexicanos
naturalizados (se han discriminado”, quienes pasarian a formar una categorfa de mexi-
canos de segunda. El principio instituido en el articulo 37 constitucional es un principio
general en materia de nacionalidad que Gnicamente era limitado cuando se adquiria
otra nacionalidad.

Por otra parte, en cuanto a la legislacién secundaria (sin incluir la Ley de Nacio-
nalidad de 1998 a la que posteriormente haremos alusién) que se veria afectada por
las reformas de los articulos 30, 32 y 37 constitucionales, se habian detectado mas
de 55 ordenamientos segiin el Diario Oficial de la Federacion de 23 de enero de 1998,
pero resultaron ser 31 las leyes modificadas; todas encaminadas, fundamentalmente,
a mantener ciertos “empleos prohibidos” para los que tuvieran mds de una nacionali-
dad y para los extranjeros, obviamente, por cuestiones de seguridad nacional. La lista,
a nuestro entender, se queda sin contemplar ciertos supuestos.

Ademads, es necesario reiterar que el legislador incurrié en un grave error en algu-
nas de las reformas realizadas, el error consiste en equiparar la nacionalidad con la
ciudadanfa, cuestiéon superada desde antano en México, como comentidbamos con
anterioridad.

Las diversas leyes modificadas se pueden clasificar en categorias tales como: car-
gos y actividades comunes; cargos y actividades politicas y técnicas, y cargos y activi-
dades considerados como estratégicos y de seguridad nacional. En este orden de ideas,
14 de las leyes reformadas mencionadas establecen como requisito para acceder a
determinados cargos el “ser ciudadano mexicano por nacimiento”, lo que nos sigue
pareciendo un error, o al menos una confusién, no se puede ser ciudadano mexicano
por nacimiento; se puede ser mexicano por nacimiento, pero la calidad de ciudadano
se obtiene mucho después del mismo, tal como lo establece el articulo 34 de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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El actual articulo 37, apartado A, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, enuncia que “ningin mexicano por nacimiento podré ser privado de su
nacionalidad”. Y en este sentido, segiin el Transitorio Cuarto de la Ley de Nacionalidad:

Para beneficiarse de lo dispuesto por el articulo 37, apartado A, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, el interesado debera:

I. Presentar solicitud por escrito a la Secretaria, Embajadas o Consulados de México,
dentro de los cinco afos siguientes al 20 de marzo de 1998 (fecha de la entrada en vigor
de la Ley de Nacionalidad actual, seglin dispone el Transitorio Primero de la misma ley);
II. Acreditar su derecho a la nacionalidad mexicana, conforme lo establece esta Ley; y
III. Acreditar plenamente su identidad ante la autoridad.
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Podriamos decir que mds que fomentar la doble nacionalidad, se establece que la
nacionalidad mexicana originaria no se puede perder. De esta manera, se beneficiardn

de la doble nacionalidad:

1. Todos los mexicanos por nacimiento que adquirieron una nacionalidad extranjera antes
del 20 de marzo de 1998, lo que implicaba una falta que causaba la pérdida de la nacio-
nalidad mexicana.

2. Todos los mexicanos por nacimiento que tengan derecho a otra nacionalidad y la adquie-
ran después del 20 de marzo de 1998.

Los mexicanos por nacimiento que adquirieron otra ciudadania, por ejemplo la
estadounidense, pueden, si lo desean, normalizar su situacién y recuperar formalmen-
te la nacionalidad mexicana, para ello se debe obtener la Declaracién o Certificado de
Nacionalidad Mexicana, que es aquel instrumento juridico por el cual se reconoce la
nacionalidad mexicana por nacimiento y que no se ha adquirido otra nacionalidad (articu-
lo 2°, fraccién I, Ley de Nacionalidad). De nuevo remitimos al lector todo lo expresa-
do en el comentario al articulo 32 en esta misma obra.

La Secretaria de Relaciones Exteriores calculaba que de dos a tres millones de
personas que adquirieron otras nacionalidades podrian recuperar sus derechos como
mexicanos, sobre todo en su mayoria residentes en los Estados Unidos de América.

El sistema de la doble nacionalidad, por su propia naturaleza, produce
efectos tanto en el dmbito interno como en el dmbito internacional. Un indivi-
duo al ser considerado, simultdneamente, como nacional de dos Estados, tendra
derecho a que cada uno de los Estados que le atribuyen su nacionalidad, le otorguen
y reconozcan plenamente sus derechos como nacional que es, y en consecuencia
dicho individuo podrd ejercer todos los derechos que le correspondan. Otro es el
tema de la idoneidad de una doble nacionalidad, lo que implica una doble lealtad
a dos Estados diferentes.

Son muchos los efectos que conlleva la no renuncia de la nacionalidad o la no
pérdida de la nacionalidad mexicana; entre ellos destacamos los siguientes y asi los
enuncidbamos en el comentario del articulo 32 y a él remitimos:
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1. El ejercicio de los derechos politicos;

2. El ejercicio de funciones y cargos;

3. El Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea;
4. Servicio militar y reclutamiento, y

5. El derecho de propiedad.

Estos serfan algunos de los efectos de la no renuncia de la nacionalidad, o de la
llamada comtnmente doble nacionalidad, desde el punto de vista interno, pero no
hay que olvidar que desde el punto de vista internacional, también se producen una
serie de efectos directamente relacionados, por ejemplo, con la extradicion y la pro-
teccién diplomética.

En cuanto a la Ley de Nacionalidad de 1998, como ley reglamentaria de los ar-
ticulos 30, 32 y 37 constitucionales, establece en su articulo 27 que “La nacionalidad
mexicana por naturalizacién, previa audiencia del interesado, se pierde de conformidad
con lo que establece el articulo 37, apartado B, de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos”.

En este sentido, como veiamos, el articulo 37 apartado B, dice lo siguiente:

I. Por adquisicién voluntaria de una nacionalidad extranjera, por hacerse pasar en cualquier
instrumento pidblico como extranjero, por usar un pasaporte extranjero, por aceptar o usar
titulos nobiliarios que impliquen sumisién a un estado extranjero.

II. Por residir durante cinco anos continuos en el extranjero.

Respecto a la adquisicién voluntaria de una nacionalidad extranjera, se presume,
seglin el articulo 6° de la Ley de Nacionalidad, que:

Salvo prueba en contrario, se presume que un mexicano ha adquirido una nacionalidad
extranjera, cuando haya realizado un acto juridico para obtenerla o conservarla, o bien,
cuando se ostente como extranjero ante alguna autoridad o en algin instrumento ptblico.

Como vimos, con respecto a la fraccidn I, apartado A, del articulo 37 constitucional;
tenemos que destacar que el articulo constitucional, a través de su reforma, consagra
la garantia de no perder la nacionalidad, solamente para los mexicanos por nacimiento,
dejando a los mexicanos por naturalizacién la posibilidad de perder la nacionalidad en
los supuestos que indicamos, lo cual no deja de ser discriminatorio; es mds, si una vez
que han adquirido la nacionalidad mexicana por via de la naturalizacién obtienen otra,
estos pierden la mexicana.

La fraccién 1 del apartado B, establece como causa de pérdida de la naciona-
lidad mexicana por naturalizacién, hacerse pasar como extranjero en un instrumento
ptblico, o por obtener y usar un pasaporte extranjero.

Ante estos dos supuestos mencionados, la pérdida de la nacionalidad mexicana
por naturalizacién tiene su justificacién, tanto por la actitud engafosa o dolosa como por
ser una prueba que evidencia su desvinculacién con la nacién, ademés de constituir
un fraude a la ley; son en definitiva, actos que cuestionan, y de hecho producen, la pér-
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dida de la nacionalidad mexicana por naturalizacién. Constituyen una prueba plena y
suficiente para estimar que ha desaparecido o que no ha existido la adhesién o identi-
ficacién de la persona a la nacién mexicana.

Asimismo, como indica la fraccién I del apartado B, hasta la reforma no se habia
contemplado, como causa de la pérdida de la nacionalidad mexicana por naturalizacién,
la aceptacion o uso de titulos nobiliarios que impliquen sumisién a un Estado extran-
jero, sobre todo para garantizar el principio de igualdad de todos ante la ley.

En relacién a la fraccion 11 apartado B, tenemos que poner en antecedente que este
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enunciado puede provocar sujetos apdtridas, o al menos, pueden provocar la pérdida
de la nacionalidad mexicana por naturalizacién, de aquellos individuos que la han
adquirido y por causas ajenas a su voluntad, residen por un periodo superior a los
cinco afios establecidos por ley, sin haber adquirido previamente otra nacionalidad. Se
suprime como causa de la pérdida de la nacionalidad del naturalizado, la expresién
“en su pais de origen” con respecto a la residencia durante cinco anos ininterrumpidos.

Por otro lado, el apartado C del articulo 37 constitucional introduce las causas de
pérdida de la ciudadania mexicana y solamente se establece en la reforma de 1997 la
omisién, en su fraccién I, de la frase “que impliquen sumisién” con respecto a la acep-
tacion o uso de titulos nobiliarios de gobiernos extranjeros, o sea, al legislador no le
interesa si la aceptaciéon implica o no sumision.

En este orden de ideas, mediante la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 30 de septiembre de 2013, se modificaron las fracciones 11, 111
y IV, se adiciono un segundo pérrafo a la fraccién Il y se derogo el dltimo pérrafo del
articulo. En tanto que las fracciones V y VI no han sufrido modificacién.

La fraccion I del apartado C, se refiere a la pérdida de la ciudadania por prestar
voluntariamente servicios oficiales a un gobierno extranjero sin permiso del Ejecutivo
federal. Su fraccion 111 refleja, asimismo, la pérdida de la ciudadania por aceptar o usar
condecoraciones sin previo permiso del Ejecutivo federal, se excepttan, en su fraccién
IV; los titulos literarios, cientificos o humanitarios, estos no comprometen, verdadera-
mente, la seguridad de la nacién, la tranquilidad o el interés piblico del Estado mexi-
cano. Asimismo, se adiciona un segundo péarrafo a la fraccion 111, en la cual se sefiala
que el presidente de la Republica, los senadores y diputados del Congreso de la Unién
y los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, podrdn libremente acep-
tar y usar condecoraciones extranjeras.

La reforma de 2013, segiin la exposicién de motivos, pretende agilizar el procedi-
miento de autorizacién para aquel ciudadano mexicano que pretenda prestar servicios
o funciones oficiales en el extranjero, aceptar o usar una condecoracién y en su caso
admitir titulos o funciones de un gobierno de otro pafs, toda vez que, antes de dicha
reforma correspondia al Congreso de Unidn otorgar la autorizacién y el procedimiento
era lento, pues debia pasar por la discusién en ambas cdmaras. [gualmente, se explica,
esta reforma atribuye al Ejecutivo federal la facultad de otorgar el permiso al que se
refieren las fracciones II, Il y IV del articulo 37, en virtud de que a él le compete el
ejercicio de las atribuciones en materia de nacionalidad, extranjeria y ciudadania.
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Derivado de que se faculta al Ejecutivo federal para otorgar los permisos corres-
pondientes, el Congreso de la Unién consider6 que el dltimo pérrafo del articulo resul-
taba innecesario. De esta manera, el dltimo pdrrafo del articulo senalaba lo siguiente:

En el caso de las fracciones Il a IV de este apartado, el Congreso de la Unién establecera
en la ley reglamentaria respectiva, los casos de excepcién en los cuales los permisos vy li-
cencias se entenderdn otorgados, una vez transcurrido el plazo que la propia ley senale,
con la sola presentacién de la solicitud del interesado.

El pérrafo antes transcrito, desde nuestra perspectiva, resultaba contradictorio a
las reformas de las fracciones 11, Il y IV, ya que si se concede al Ejecutivo federal la
facultad para otorgar permisos, debe ser este funcionario quien regule la forma y casos
en que se otorgard dicho permiso. Mds aiin, si la reforma tiene la intencién de agilizar
el procedimiento para que un mexicano obtenga permiso para aceptar y usar una con-
decoracién extranjera, resulta indtil dar parte de dicho procedimiento al Congreso de
la Unién.

De este modo, derivado de esta reforma, el 3 de enero de 2014 se publicé en el
Diarto Oficial de la Federacion el: “Acuerdo por el que se da a conocer el procedimien-
to para el trdmite y resolucion de las solicitudes de permisos a que se refieren las
fracciones I, II1 y IV del apartado C del articulo 37 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, el cual tiene por objeto, como su nombre lo indica, esta-
blecer los requisitos y procedimientos para el tramite y resolucién de las solicitudes
de permisos para:

L. Prestar servicios oficiales a un gobierno extranjero;
II. Aceptar o usar condecoraciones extranjeras, y
ITI. Admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones (articulo 1° del acuerdo).

El trdmite para solicitar el permiso, resulta muy sencillo pues el interesado debe
presentar ante la Direccién General de Protocolo de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res, su solicitud de acuerdo con el formato que la propia Direccién sefiala en el acuerdo,
acompafiada de la documentacién necesaria, que consiste, a grandes rasgos, en:

I. Documento que pruebe la nacionalidad mexicana;

I1. Copia de identificacién oficial con fotografia y firma;

III. En su caso curriculum vitae, y

IV. Oferta de empleo de la embajada de que se trate, notificacién del pais que otorga la
condecoracién o en el caso de que se trate de candidatos a desempenar el cargo de Con-
sules Honorarios de un pais extranjero dentro de territorio mexicano se deberd anexar la
nota verbal de la Embajada correspondiente en la que se senale el nombre y los datos
biogrificos del interesado, asi como la circunscripcién consular que le serd asignada, y
carta de vecindad expedida por autoridad competente.

Una vez recibida la solicitud con la documentacién correspondiente, la Direccién
deber4 emitir la resolucién correspondiente en un plazo de 90 dias, en el caso de per-
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miso para preslar servicios oficiales; 48 dias en el caso del permiso para aceptar y usar
condecoraciones y 120 dias para el caso del permiso para admitir del gobierno de otro
pais titulos o funciones. Si la resolucién es en sentido negativo, el interesado podra
impugnarla en términos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Por su parte, la fraccion V enuncia que habri pérdida de la ciudadania mexicana
a quien ayude, en contra de la nacién, a un extranjero o a un gobierno extranjero y se
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privaré de la ciudadania ante la falta de una lealtad a la nacién mexicana. La fraccion VI
delega en las leyes federales secundarias los demds casos en que se pueda aplicar la
pérdida de la ciudadania mexicana. Por Giltimo y en cuanto a quién tiene la accién para
demandar la pérdida de la nacionalidad por naturalizacién, segin el articulo 28 de la

Ley de Nacionalidad:

Las autoridades y fedatarios pdblicos estdn obligados a comunicar a la Secretaria aque-
llos casos en que tengan conocimiento de que un mexicano por naturalizacién se encuen-
tre en alguno de los supuestos del articulo 37, apartado B, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Dicho aviso deberd realizarse dentro de los cuarenta dias
hébiles siguientes, contados a partir de la fecha de que se tuvo conocimiento de los hechos
mencionados.

Asimismo, el articulo 29 de la Ley de Nacionalidad, expresa: “La pérdida de la
nacionalidad mexicana por naturalizacién exclusivamente afectard a la persona sobre
la cual recaiga la resolucién respectiva”. De la misma ley, el articulo 31 sefiala: “En
todos los casos de pérdida de nacionalidad mexicana por naturalizacién, la Secretaria
de Relaciones Exteriores recabard previamente la opinién de la Secretaria de Gober-
nacién”. Y el articulo 32 menciona: “Cuando se den los supuestos de pérdida de la
nacionalidad mexicana, la Secrelaria, previa audiencia al interesado, revocard la carla
de naturalizacién”.

Insistimos en la idea ya expresada respecto a las reformas constitucionales de 1998,
articulos 30, 32 y 37, de que quizd no hubiera sido necesaria una reforma de esta
envergadura para proteger a nuestros connacionales residentes en otros paises, en
concreto en los Estados Unidos de América, e incluso puede que no se solventen los
problemas que subyacen en la comunidad mexicana residente en los Estados Unidos;
ademds al consagrar la doble nacionalidad, ésta permea a cualquier mexicano que
resida en cualquier pafs, y esto pudiera provocar cuestiones de orden piblico en aquel
mismo instante en que se acojan principios de paises que nos son muy distantes tanto
geogréfica como juridicamente hablando.

La idoneidad del establecimiento de medidas como la doble nacionalidad, no
deja de cuestionar numerosos supuestos y no deja de intimidarnos por cuestiones de falta
de rigurosidad juridica y/o legislativa y ausencia de leyes reglamentarias que solventen
las lagunas legales que se derivan de la misma. Para finalizar, en cuanto a la pérdida
de la nacionalidad mexicana por naturalizacién, la Ley de Nacionalidad, en su articulo 27,
establece que:
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La nacionalidad mexicana por naturalizacién, previa audiencia del interesado, se pierde de
conformidad con lo que establece el articulo 37, apartado B, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Asi, el multicitado articulo 37, apartado B, dice lo siguiente:

I. Por adquisicién voluntaria de una nacionalidad extranjera, por hacerse pasar en cualquier
instrumento piblico como extranjero, por usar un pasaporte extranjero, por aceptar o usar
titulos nobiliarios que impliquen sumisién a un Estado extranjero.

En cuanto a la adquisicién voluntaria de una nacionalidad extranjera, segin el
articulo 6° de la Ley de Nacionalidad, menciona que:

Salvo prueba en contrario, se presume que un mexicano ha adquirido una nacionalidad
extranjera, cuando haya realizado un acto juridico para obtenerla o conservarla, o bien,
cuando se ostente como extranjero ante alguna autoridad o en algln instrumento piblico.

Continda el articulo 37 expresando: “II. Por residir durante cinco anos continuos
en el extranjero”. Hasta la reforma, no se habia contemplado como causa de pérdida
de la nacionalidad mexicana por naturalizacidn, la aceptacién o uso de titulos nobilia-
rios que impliquen sumisién a un Estado extranjero, sobre todo para garantizar el
principio de igualdad de todos ante la ley, al tenor del articulo 12 constitucional.

Con respecto a la fraccién I, destacamos que el articulo constitucional, a través de
su reforma, consagra la garantia de no perder la nacionalidad, Gnicamente para los
mexicanos por nacimiento, dejando a los mexicanos por naturalizacién la posibilidad
de perder la nacionalidad en los supuestos que indicamos; es mis, si una vez que
han adquirido la nacionalidad mexicana por via de la naturalizacién obtienen otra,
éstos pierden la mexicana. En intima relacién con la pérdida de la nacionalidad est4
la de su recuperacion, figura eliminada en la nueva ley. Tal omisién es perfectamente légica,
por lo que conservarla resultaba indtil por las siguientes razones:

* El mexicano por nacimiento nunca perderd su nacionalidad.
* Respecto a los mexicanos por naturalizacién, de ubicarse en las hipétesis de pérdida de
nacionalidad, esto ser4 definitivo.

Atendiendo a la consideracién de que existen mas de dos millones de mexicanos
que han perdido la nacionalidad mexicana en busca de otra nacionalidad y para dar la
oportunidad a esos mexicanos de restablecer y fortalecer sus vinculos con México, se
amplia, en el Transitorio segundo de la nueva Ley de Nacionalidad, el plazo para poder
solicitar los beneficios del articulo 37 constitucional, de tres a cinco afos.
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Las cartas y declaratorias de naturalizacién, los certificados de nacionalidad mexicana por
nacimiento, asi como los de recuperacién de nacionalidad, expedidos por la Secretaria de
Relaciones Exteriores con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley, seguirdn surtien-
do sus efectos juridicos (Transitorio segundo, Ley de Nacionalidad).

Y, ¢cudles serfan los requisitos para “recuperar” la nacionalidad mexicana?
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1. Ser mayor de edad (18 afios cumplidos).

2. Llenar la solicitud correspondiente en la Delegacién de la Secretaria de Relaciones
Exteriores; Consulado o Embajada.

3. Entregar la siguiente documentacién:

—Si se naci6 en México, copia certificada de su acta de nacimiento mexicana;

—Si se naci6 en el extranjero, copia certificada del acta de nacimiento del padre o madre
mexicano(a);

—Copia del documento que acredite que se es nacional de otro pafs, mostrando siempre el
original;

—Copia de dos identificaciones oficiales vigentes, con fotografia y firma, mostrando, asimis-
mo, los originales;

—Dos fotografias de frente, a color o blanco y negro, tamafio pasaporte, y

—Pagar los derechos correspondientes al momento de recibir la Declaracion o Certificado
de Nacionalidad Mexicana. El costo de los derechos es de 12 délares.

En orden a lo expuesto, al “recuperar” la nacionalidad mexicana no se pierde la otra
nacionalidad; el gobierno de México no exige la renuncia de la otra nacionalidad. Asimismo,
si soy mexicano de nacimiento y adquiero otra nacionalidad después del 20 de marzo de
1998, no tengo que realizar ningtin trdmite para conservar la nacionalidad mexicana, sola-
mente debo conservar los documentos que me acreditan como nacional mexicano.

Legislacion comparada

Si realizamos un repaso sucinto por el &mbito internacional y reflejamos algunas de las
mds modernas y actuales constituciones latinoamericanas, fundamentalmente veremos
que poco difieren del vigente articulo 37 constitucional mexicano.

La Constitucién de Bolivia, vigente desde el 7 de febrero de 2009, expresa en su
articulo 143 lo siguiente:

I. Las bolivianas y los bolivianos que contraigan matrimonio con ciudadanas extranjeras o
ciudadanos extranjeros no perderdn su nacionalidad de origen. La nacionalidad boliviana
tampoco se perderd por adquirir una ciudadanfa extranjera.

II. Las extranjeras o los extranjeros que adquieran la nacionalidad boliviana no serdn
obligados a renunciar a su nacionalidad de origen.

Asimismo, el articulo 144, en su fraccién 111, sefiala: “Los derechos de ciudadania se
suspenden por las causales y en la forma prevista en el articulo 28 de esta Constitucién”.
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La Constitucién de Brasil establece en su articulo 12, numeral 4, lo siguiente:

Seré declarada la pérdida de la nacionalidad del brasilefio que:

I. Tuviese cancelada su naturalizacién por sentencia judicial en virtud de actividad perju-
dicial al interés nacional;

II. Adquiriese otra nacionalidad por naturalizacién voluntaria.

Cuba, con sus reformas de 1992, establece en su articulo 32, que:

Los cubanos no podran ser privados de su ciudadania, salvo por causas legalmente esta-
blecidas. Tampoco podrén ser privados del derecho a cambiar de ésta. No se admitird
la doble ciudadania. En consecuencia, cuando se adquiera una ciudadania extranjera,
se perderd la cubana. La ley establece el procedimiento a seguir para la formalizacién de la
pérdida de la ciudadania y las autoridades facultadas para decidirlo.

La Constitucién de Ecuador de 2008 expresa en sus diversos articulos lo siguiente:

Son ecuatorianas y ecuatorianos por naturalizacién las siguientes personas:

1. Las que obtengan la carta de naturalizacién.

2. Las extranjeras menores de edad adoptadas por una ecuatoriana o ecuatoriano, que
conservaran la nacionalidad ecuatoriana mientras no expresen voluntad contraria.

3. Las nacidas en el exterior de madre o padre ecuatorianos por naturalizacién, mientras
aquéllas sean menores de edad; conservardn la nacionalidad ecuatoriana si no expresan
voluntad contraria.

4. Las que contraigan matrimonio o mantengan unién de hecho con una ecuatoriana o un
ecuatoriano, de acuerdo con la ley.

5. Las que obtengan la nacionalidad ecuatoriana por haber prestado servicios relevantes
al pais con su talento o esfuerzo individual. Quienes adquieran la nacionalidad ecuatoria-
na no estardn obligados a renunciar a su nacionalidad de origen. La nacionalidad ecuato-
riana adquirida por naturalizacién se perderd por renuncia expresa.

Por dltimo, la Constitucién de Venezuela de 1999, establece las siguientes dispo-

siciones en la materia:

Articulo 34. La nacionalidad venezolana no se pierde al optar o adquirir otra nacionalidad.

Articulo 35. Los venezolanos y venezolanas por nacimiento no podran ser privados o pri-
vadas de su nacionalidad. La nacionalidad venezolana por naturalizacién sélo podré ser
revocada mediante sentencia judicial, de acuerdo con la ley.

Articulo 36. Se puede renunciar a la nacionalidad venezolana. Quien renuncie a la nacio-
nalidad venezolana por nacimiento puede recuperarla si se domicilia en el territorio de la
Repiblica por un lapso no menor de dos afios y manifiesta su voluntad de hacerlo. Los
venezolanos y venezolanas por naturalizacién que renuncien a la nacionalidad venezolana
podran recuperarla cumpliendo nuevamente los requisitos exigidos en el articulo 33 de
esta Constitucién.
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Son muchas més las constituciones latinoamericanas que pudieran ser objeto de
comentario dada su reciente aparicién en la década de los noventa, fundamentalmen-
te, a ellas nos referimos y remitimos, en especial a la Constituciéon de Argentina de
1994, Panam4 de 1994, Paraguay de 1992, Perti de 1993, Repiblica Dominicana de
2010 o Uruguay de 1997.
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Articulo 37

Trayectoria constitucional

Primera reforma
Diario Oficial de la Federacién: 18-1-34
XXXV LEGISLATURA (1-1X-32/31-VIII-34)
Presidencia de Abelardo L. Rodriguez, 3-1X-32/30-X1-34

Se refiere a la ampliacién de los términos para perder la nacionalidad y la ciudadania
mexicana.

Segunda reforma
Diario Oficial de la Federacion: 20-111-97
LVI LEGISLATURA (1-X1-94/31-VIII-97)
Presidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Leén, 1-X11-94/30-XI-00

Se determina que ninglin mexicano por nacimiento podré ser privado de su nacionali-
dad. Se fijan los casos en que se pierde la nacionalidad mexicana por naturalizacién.
Se modifica una causa de pérdida de la ciudadania mexicana, siendo ésta la de aceptar
o usar titulos nobiliarios de gobiernos extranjeros.

Tercera reforma
Diario Oficial de la Federacion: 22-VII-04
LIX LEGISLATURA (1-1X-03/31-VIII-06)
Presidencia de Vicente Fox Quesada, 1-XII-00/30-XI-06

A fin de lograr la correcta aplicacién del nuevo régimen de doble nacionalidad se per-
mite, a quienes hayan perdido la nacionalidad mexicana por nacimiento, solicitar, ante
la Secretaria de Relaciones Exteriores, que les beneficie el nuevo régimen en esta
materia. Si bien la reforma afecta a un articulo transitorio del decreto, y no al articulo
en sustancia, se agregé esta modificacion porque se trata de la ampliacion del derecho
a la doble nacionalidad.
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Cuarta reforma
Diario Oficial de la Federacion: 30-IX-2013

LXII LEGISLATURA (1-1X-2012/31-VIII-2015)
Presidencia de Enrique Pena Nieto, 1-XI1-2012/30-X1-2018

La reforma flexibiliza las situaciones en las que una persona puede perder su ciudada-
nia mexicana y establece condiciones de privilegio a funcionarios piblicos. Establece
que ya no se perderd la ciudadania por prestar voluntariamente servicios de funciones
oficiales a un gobierno extranjero, por aceptar o usar condecoraciones extranjeras o por
admitir del gobierno de otro pafs titulo sus funciones sin previo permiso del Ejecutivo
federal exceptuando los titulos literarios, cientificos o humanitarios que pueden acep-
tarse libremente. En eslas situaciones se privilegia al presidente de la Repiblica, los
senadores, diputados del Congreso de la Unién y los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién que, al contrario de cualquier ciudadano, podrdn libremente
aceptar y usar condecoraciones extranjeras siendo mexicanos.



Articulo 38

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

Un primer antecedente del articulo 38 lo encontramos
en la Constitucién Politica de la Monarquia Espaifiola
de 1812, en la cual se dio la primera referencia a la
conformacién de la ciudadania, sus derechos y obliga-
ciones, tema que se retomd por las Cortes generales y
que tenia sus raices en la segunda mitad del siglo XviiI,
cuando inicia en Europa una fuerte critica ilustrada a
los sistemas politicos basados en las monarquias. En el
caso gaditano, se estipul6 que el ejercicio de los dere-
chos de ciudadano se suspenderian (articulo 25) por
virtud de interdiccién judicial, por incapacidad fisica
o moral; por el estado de deudor quebrado o deudor de
los caudales ptblicos; por el estado de sirviente domés-
tico; por no tener modo de vivir conocido; por hallarse
procesado criminalmente; y, lo que entraria en vigor a
partir de 1830, por no saber leer y escribir.!

Para el caso mexicano, el primer antecedente lo te-
nemos en la Constitucién de Apalzingdn, en donde se
contemplé, como motivo para perder los derechos de
ciudadania, “sospecha vehemente de infidencia y en los
demés determinados por la ley” (articulo 16).> Como
puede observarse, uno de los principales motivos para el
caso mexicano fue estar en contra de la independencia.
El siguiente texto en sefalar, de forma ya m4s particula-
rizada las razones de dicha pérdida, fueron las Leyes
Constitucionales de la Repiblica Mexicana, suscritas
en 1836.°

!Constitucién Politica de la Monarqufa Espafiola, disponible en http://
biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2210/7.pdf.

**Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”,
Apatzingén, 1814, en Textos fundamentales del constitucionalismo mexicano,
México, Miguel Angel Porrtia, 2014.

*Leyes Constitucionales, 1836, disponible en http://www.ordenjuridico.
gob.mx/Constitucion/1836.pdf.
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En dichas leyes se observé que para perder los derechos de ciudadano (articulo
10) se tendria que caer en alguno de los supuestos siguientes: ser menor de edad; ser
sirviente doméstico; por causa criminal, para lo cual se contemplaria desde el momen-
to de la fecha de mandamiento de prision hasta la de sentencia absolutoria; y por no
saber leer y escribir, lo cual serfa considerado como tal desde 1846. Nétese en este
ordenamiento la influencia de los puntos considerados por C4diz en 1812, suméandose,
ademds, la mayoria de edad para poder ejercer los derechos de ciudadano. Asimismo,
las leyes de 1836 pasaron a 1846 la necesidad de saber leer y escribir para conservar
los mismos. Lo anterior atiende no sélo a los intentos porque los ciudadanos fueran
instruidos, sino de lo poco que se habia avanzado en esta materia en aquellos afos.

En 1840, el Proyecto de Reformas a las Leyes Constitucionales sumé a las limi-
tantes senaladas en aquel momento, el ser vago, mal entretenido y pertenecer al estado
religioso (articulo 17).* Con ello se reforzaba la necesidad de que los ciudadanos fue-
ran individuos “datiles” a la sociedad, no ociosos ni moralmente indeseables.

Por su parte, en 1842, el Proyecto de Constitucién Politica de la Reptblica Mexi-
cana sefnalé también nuevas limitantes, es este caso, por ser “ebrio consuetudinario, o
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tahdr de profesion o tener casas de juego prohibidos por las leyes; por el estado de
demencia continua o intermitente”; y por rehusarse a desempenar los cargos de eleccién
popular sin excusa legal calificada.” De este ordenamiento sobresale también su arti-
culo 26, en el cual se establecié que, con la suspension o pérdida de los derechos de
ciudadano, se suspendia o perdia, segtin el caso, el ejercicio del empleo o cargo pabli-
co que se obtuviera. Por esta razén la suspensién de los derechos de un ciudadano sélo
podia hacerse por la autoridad competente y bajo los requisitos estipulados en las leyes.
La “rehabilitacion” de tales derechos, se precisé en el mismo articulo, sélo podria
llevarse a cabo por el Congreso.

Todo lo contemplado hasta entonces en la materia quedé condensado en el Segun-
do Proyecto de Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1842, que en su
articulo 8° sefial6:

Este ejercicio de los derechos de ciudadano se pierde por sentencia judicial que imponga
pena infamante, y se suspende por el oficio de doméstico cerca de la persona o ser ebrio
consuetudinario o tahir de profesién, vago o mal entretenido; por tener casas de juegos
prohibidos, por el estado religioso o de interdiccién legal; por no desempeiar los cargos
de nombramiento popular, o aquellos que la ley declara no renunciables, careciendo de
excusa legal calificada por la autoridad competente. La suspensién durard el duplo del
tiempo que debia durar el cargo que no desempefié.®

*Proyecto de reforma de la Nacién Mexicana, su religion, territorio, condicién general de sus habitantes, forma de go-
bierno y divisién del Poder Supremo, 1840, disponible en http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1840_145/Proyecto_de_
reforma_de_la_Naci_n_Mexicana_su_relig 233 _printer.shtml.

*Primer Proyecto de Constitucién Politica de la Reptiblica Mexicana, 1842, disponible en http://www.constitucion1917.
gob.mx/work/models/Constitucion1917/Resource/269/1/images/ler_proyecto_constitucion_25 08 _1842.pdf.

“Segundo Proyecto de Constitucién Politica de la Republica Mexicana, 1842, disponible en http://www.biblioteca.tv/
artman2/publish/1842_143/Segundo_proyecto_de_constituci_n_Le_do_en_la_Sesi_ 1428 _printer.shtml.
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Lo anterior se complementé con el articulo 11, donde se estipulé que:

Tanto para privar, como para suspender a un ciudadano de sus derechos, se necesita de-
claracién de la autoridad competente en las formas que prevenga la ley. Tampoco podra
ejercerlos, sin justificar la posesién de estado, con el documento que la ley establezca.

De manera que, durante la década de 1840, los principales puntos estaban ya bien
definidos. Muestra de lo anterior es que los mismos aspectos fueron retomados en las
Bases Orgéanicas de la Reptblica Mexicana de 1843, y en el Acta Constitutiva y de Re-
formas de 1847. Cuando en 1856 se elaboré el Estatuto Orgénico Provisional de la
Reptblica Mexicana, el dnico agregado a los puntos ya considerados fue el que senald
que como motivo para perder la calidad de ciudadano se encontraria el no inscribirse
en el Registro Civil (articulo 24). Este tltimo punto es natural que aparezca entonces,
pues se trata del momento en que como, parte de las Leyes de Reforma, se habia cons-
tituido dicho organismo por los gobiernos liberales.

No obstante, tanto en el Proyecto de Constitucién Politica de la Repidblica Mexi-
cana de 1856, como en la Constitucién Politica de la Reptiblica Mexicana® promulga-
da el afio siguiente, sélo se senald que la ley fijarfa los casos en que se perderian o
suspenderian los derechos de ciudadano, asi como la manera en que se obtendria su
rehabilitacién. Este senalamiento también aparecié en el Estatuto Provisional del Im-
perio Mexicano de 1865, elaborado por Maximiliano de Habsburgo durante el Segun-
do Imperio Mexicano.” Por esta razon, las causas contempladas desde la década de
1840 siguieron vigentes hasta que, en 1917, la nueva Constitucién agregé s6lo algunas
consideraciones nuevas, por ejemplo, se suspenderian los derechos de ciudadano du-
rante la extincién de una pena corporal; por estar préfugo de la justicia; y por senten-
cia ejecutoria que impusiera como pena dicha suspensién de derechos. Asimismo, sumé
el sefialamiento de que tal suspension procederia en caso de faltar a las obligaciones
ciudadanas anunciadas en el articulo 36.

"Proyecto de Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana, 1856, articulo 44, disponible en http://www.biblioteca.
tv/artman2/publish/1856_149/Proyecto_de_Constituci_n_Pol_tica_de_la_Rep_blica__245.shtml.

8Constitucién Politica de la Reptiblica Mexicana de 1857, articulo 38, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/
infjur/leg/conshist/pdf/1857.pdf.

“Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, articulo 57, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Consti-

tucion/1865.pdf.
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Articulo 38

Texto constitucional vigente

Articulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:

I.

II.

III.

IV.

VI.

derechos de ciudadano, y 1a manera de hacer la rehabilitacion.

Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las obligaciones
que impone el articulo 36. Esta suspension durard un afno y se impondrd ademas
de las otras penas que por el mismo hecho senalare la ley;

Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a
contar desde la fecha del auto de formal prisién;

Durante la extincién de una pena corporal;

Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que preven-
gan las leyes;

Por estar préfugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension has-
ta que prescriba la accién penal; y

Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

La ley fijard los casos en que se pierden, y los demds en que se suspenden los
10

Articulo original, DoF: 05-02-1917.
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Articulo 38

Comentario por Ménica Gonzalez Contro6

Introduccién

El articulo 38 de la Constitucién mexicana establece los supuestos en los que los de-
rechos de los ciudadanos pueden ser suspendidos. La justificacién de la privacién
temporal de este tipo especial de prerrogativas, indispensables para el Estado demo-
cratico de derecho, puede ser explicada a partir del fundamento teérico de los derechos
humanos y de la regulacién constitucional de los derechos politicos, como ejercicio de
libertades especificas de los ciudadanos en el Estado mexicano, concretamente en los

capitulos II, [T y IV.

Los principios de autonomia e igualdad en los derechos politicos

Los derechos humanos se han convertido en un elemento fundamental de legitimidad
del Estado democridtico, lo que quiere decir que se asume como un deber de todo go-
bierno el respeto a ciertas condiciones de viabilidad de la existencia humana. Lo que
supone aceplar la titularidad universal de los mismos y una obligacién del Estado
respecto del reconocimiento de su titularidad y ejercicio, ademds de establecer las
garantias para su cumplimiento. En este sentido, los derechos constituyen exigencias
éticas que demandan su traduccién a normas de derecho positivo y que sirven como
criterio de justicia de los regimenes politicos."

En los Estados contemporéneos se reserva la titularidad de los derechos politicos a
quienes retnen ciertas condiciones, lo que pareceria contrario al cardcter universal de
los derechos humanos.'? La misma Constitucién mexicana regula en un capitulo inde-
pendiente al que corresponde a los derechos humanos las normas relativas a la titularidad
y ejercicio de los derechos politicos, y el criterio de los 6rganos judiciales ha confirmado
esta separacién al considerar improcedente el juicio de amparo cuando se alegan viola-

" Alfonso Ruiz Miguel se refiere a los derechos humanos como exigencias éticas justificadas: “A mi modo de ver, cuando se
postula la existencia de los derechos humanos (o de algtin derecho humano) se presuponen, por lo menos, tres rasgos conceptuales: que
los derechos humanos son @) exigencias éticas justificadas, b) especialmente importantes, y ¢) que deben ser protegidas eficazmente,
en particular a través del aparato juridico”. Alfonso Ruiz Miguel, “Los derechos humanos como derechos morales”, Anuario de Dere-
chos Humanos, ntim. 6, Espaa, 1990, p. 152.

2Entre los rasgos que se atribuyen a los derechos humanos de forma genérica se puede mencionar: su cardcter abso-

luto, universalidad e inalienabilidad.
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ciones a estos Gltimos. La aproximacién que se propone en el texto parte del anélisis
tedrico de los derechos humanos en general, para posteriormente entrar al estudio de los
derechos vinculados con la condicién de ciudadania y los casos en que éstos pueden ser
suspendidos de acuerdo con el articulo 38 de la Constitucién mexicana.

Si nos remontamos al origen histérico de los derechos humanos, encontramos que
desde un inicio aparece como valor fundamental la autonomia individual o la libertad.
Efectivamente, en la llamada “primera generacién de derechos”"
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se consagran los
derechos civiles y politicos, esto es, los derechos vinculados con la autonomia, aunque
ambos se refieren, segiin el desarrollo teérico de Isaiah Berlin'* a dos tipos de libertad
distinta que, pese a que se relacionan, no se implican mutuamente.'?

El primer tipo de libertad descrito por Berlin es la que identifica como “libertad
negativa” que se asocia con la idea de no coaccidn, esto es, “el &mbito en el que un
hombre puede actuar sin ser obstaculizado por otros”;' se trata, en resumen, de la
posibilidad de desenvolverse sin interferencias. En el terreno juridico, dicha libertad
se traduce en un no impedimento, es decir, la facultad de hacer o no hacer determina-
das cosas no vedadas por una norma juridica. Peces Barba'” llama a ese tipo de liber-
tad “protectora”, en virtud de que crea una esfera en la que a nadie le estd permitido
entrar, lo que incluye dos tipos de libertad: la libertad genérica que existe en la mayo-
ria de los ordenamientos juridicos sobre las conductas que no se encuentran reguladas:
(todo 1o no prohibido estd permitido”, y libertades mds especificas que se encuentran
reconocidas y protegidas juridicamente que permiten al titular decidir si las ejerce o
no (por ejemplo, la libertad de asociacién, de expresion, etcétera). Segin Berlin, este
tipo de libertad no guarda relacién de necesidad con la democracia, pues la libertad
en sentido negativo serfa compatible con un régimen autécrata que garantice un espa-
cio amplio de accién a los individuos, es decir, serfa posible la existencia de un auté-
crata que conceda una gran cantidad de libertad a sus stibditos.'

El segundo tipo de libertad es la llamada “libertad positiva” y se refiere a que la
persona es, en cierta medida, autor de las normas que se le aplican y deriva, segin
Berlin, del deseo del individuo de ser su propio duefio; en palabras de Liborio Hierro

consiste en la “autodeterminacién normativa”.’ Este tipo de libertad constituye el

"“Una clasificacién comtinmente aceptada distingue entre los derechos de primera generacién (derechos civiles y po-
liticos), de segunda generacién que serfan los conocidos como derechos econémicos, sociales y culturales, mientras que la
tercera generacion estarfa compuesta por los derechos de los pueblos y de solidaridad, entre los que se encuentran el derecho
al desarrollo, a la paz, a un medio ambiente sano, etcétera.

"Isaiah Berlin, Cuatro ensayos sobre la libertad, Madrid, Espana, Alianza Universidad, 1988.

1>Algunos autores distinguen un tercer sentido del término libertad: la libertad real y que significa la disponibilidad de
los medios necesarios para el ejercicio de la autonomia. A juicio de Gregorio Peces Barba, este tipo de libertad fundamenta los
derechos vinculados con la promocién y satisfaccién de los derechos econémicos, sociales y culturales, asi como los derechos
derivados de los procesos de especificacién y la llama “libertad promocional”. Gregorio Peces Barba, Curso de derechos funda-
mentales. Teoria General, Madrid, Espaiia, Universidad Carlos III de Madrid, Boletin Oficial del Estado, 1995, p. 222.

'“Berlin, op. cit., p. 191.

"Peces Barba, op. cit., p. 221.

Berlin, op. cit., p. 200.

“Liborio Hierro, “Los derechos humanos del nifio”, en Antonio Marzal (ed.), Derechos humanos del nifio, de los traba-
Jadores, de las minorias y complejidades del sujeto, Barcelona, Espana, Bosch-ESADE, 1999, p. 20.
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fundamento de la participacién en el procedimiento democrético en tanto faculta al
ciudadano para dotarse a s{ mismo de normas juridicas mediante la eleccién de repre-
sentantes, es la libertad politica, la libertad entendida como poder soberano relacio-
nada con el titular del poder. En este tipo de libertad como “poder positivo”, segiin
Norberto Bobbio,* se fundamenta la libertad politica como desarrollo de la libertad
civil, ya que se entiende que la persona debe participar —directa o indirectamente—
en la creacién de las normas que regulardn su conducta. La libertad positiva tampoco
implica a la libertad negativa, pues es concebible un régimen democratico que suprima
la libertad como no interferencia, sin que por ello deja de ser democrético. Sin embar-
go, Francisco Laporta senala que en algunas situaciones los dos tipos de libertad tienen
que convivir o destruirse a la vez, lo que sucede si entendemos la libertad positiva como
la expresion de la idea del gobierno democrético, ya que éste supone la existencia de
conductas no interferidas por normas, es decir, libertades negativas, como la libertad
de expresién, libertad de asociacién politica, libertad de voto,* de tal forma que:

La libertad politica positiva es en muy amplia medida el reconocimiento de un conjunto
bastante extenso de libertades negativas [...] el gobierno democrético puede, es cierto,
atentar contra muchas de esas libertades, pero nunca puede anular aquellas relativas a la
eleccién, consentimiento y confianza que lo definen como tal gobierno democrético.”

Resulta entonces que los derechos de participacién reconocidos en la Constitucién
mexicana en general y, en concreto, los que establece el articulo 35 (y que pueden ser
suspendidos por los supuestos contemplados en el articulo 38) se vinculan con ambos
tipos de libertad en tanto se refieren al derecho al sufragio y a ser votado para ocupar
cargos de eleccién popular (fracciones I y II) ejemplos de libertad positiva, como al
derecho de asociacion politica (fraccién IIT) que concierne preponderantemente a la
libertad negativa. El derecho de peticién contemplado en la fraccion V de este mismo
dispositivo estd integrado por ambos tipos de libertad, pues se trata de una libertad
protegida explicitamente por una norma, pero la obligacién de la autoridad de contes-
tar conlleva la garantia de legalidad que se vincula con el derecho del ciudadano de
intervenir en los asuntos ptblicos. Esto no excluye, desde luego, que los acontecimien-
tos que dan lugar a la suspensién de los derechos del articulo 38 —por ejemplo la

Norberto Bobbio, El tiempo de los derechos, Madrid, Espana, Sistema, 1991, pp. 43 y 44.

#Liborio Hierro sostiene una vinculacién atin mas fuerte entre ambos tipos de libertad —negativa y positiva—, pues
afirma que no sélo se implican de la forma que sostiene Laporta, sino que ambas consisten en el ejercicio de la autonomia
individual en diferentes contextos, aunque son posiciones normativas distintas. La autonomia no puede ejercerse individual-
mente en aquellos 4mbitos en que las decisiones son interdependientes, de modo que la libertad positiva no es mas que el
ejercicio de la autonomia en estas condiciones: “(...) Libertad negativa y libertad positiva son dos posiciones normativas
distintas pero ambas consisten en el ejercicio de la autonomia individual, si bien en diferentes contextos. La autonomia se
puede ejercer individualmente en multitud de aspectos con el solo limite de la igual libertad ajena. La autonomia, sin em-
bargo, no puede ejercerse individualmente en aquellos &mbitos en que las decisiones son interdependientes”. Liborio Hierro,
“4Qué derechos tenemos?”, Doxa 23, Espaiia, Universidad de Alicante, 2000, p. 362.

#Francisco Laporta, “Sobre el uso del término ‘libertad’ en el lenguaje politico”, Sistema 52, Espafa, 1983, pp. 37-38.
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comisién de un delito— impliquen la privacion o una fuerte limitacién de otros derechos
de libertad negativa, tales como la libertad de trdnsito o de profesion.

Los derechos politicos y la justificacién para la suspensién de los mismos que
contempla el articulo 38, tampoco pueden entenderse sin el concepto de igualdad como
fundamento del sistema democrético. Efectivamente, el principio de igualdad aparece
vinculado a la idea de derechos humanos, en especial como fundamento tGltimo de los
derechos politicos, aunque este concepto sufrié importantes cambios a lo largo de los lti-
mos siglos.” En primer lugar hay que hacer notar que uno de los rasgos que se atribu-
yen a los derechos humanos es el de universalidad, es decir, que la titularidad de los
mismos corresponde a todos los seres humanos teniendo como dnico requisito tal con-
dicién. La Constitucién mexicana reconoce en el articulo 1° que todas las personas
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gozaran de los derechos humanos reconocidos en la Constitucién y en los tratados inter-
nacionales de los que el Estado mexicano sea parte, esto es, aquellos derechos contenidos
en los primeros 29 articulos de la Constitucién y aquellos derivados de los instrumen-
tos internacionales suscritos por nuestro pafs. Los articulos 30 a 38 contienen otro tipo
de derechos vinculados con dos condiciones especiales: la de ser ciudadano y la de
ser mexicano. Esto pareceria contradecir el rasgo de universalidad de los derechos
humanos en tanto se exigen cualidades adicionales para el goce de ciertos derechos,
es decir, que para la efectiva aplicacién de éstos se requiere del reconocimiento del
Estado que ineludiblemente debe distinguir entre nacional y extranjero y, de esta di-
ferencia, deriva una serie de consecuencias normativas.

Ante esta aparente paradoja, Liborio Hierro responde distinguiendo dos tipos de
derechos, derechos del hombre y derechos del ciudadano, con distintas condiciones
de aplicacién: ambos son universales en su titularidad, pero los derechos del ciudada-
no (entre los que sitda la igualdad ante la ley) dependen para su ejercicio de la perte-
nencia a una comunidad determinada, es decir, se trata de derechos de todo ser huma-
no “en cuanto miembro de una comunidad politica determinada”.** Pues bien, el
conjunto de derechos contenidos en los capitulos II, III y IV de la Constitucién mexi-
cana regulan esta situacién al definir las caracteristicas y derechos de los mexicanos
(articulos 30, 31 y 32), de los extranjeros (articulo 33) y de los ciudadanos mexicanos
(articulos 34, 35, 36, 37 y 39).

Por otra parte, una vez asumida la separacién entre nacional y extranjero debe
resaltarse la diferencia entre distintos tipos de mexicanos: ciudadanos y no ciudadanos.
La ciudadania excluye a dos categorias de personas: como ya se habia dicho, a aquellos
que no pertenecen a la comunidad politica y a los que se relega también de la condicién
de nacionales, es decir, los extranjeros, y a un grupo a los cuales la ley no reconoce

#Las primeras declaraciones de derechos, por ejemplo, la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789, entendian la igualdad reservada a los varones-adultos-propietarios. La igualdad que comprende a todos los seres
humanos es fruto de la evolucién del concepto de derecho humano.

#Liborio Hierro, “Las huellas de la desigualdad en la Constitucién”, en Estado de Derecho: Problemas Actuales, Bi-
blioteca de Etica, Filosofia del Derecho y Politica, nim. 69, México, D.E, Distribuciones Fontamara, 1998, p. 121.

#Son extranjeros, segin el articulo 33 de la Constitucién, aquellos que no posean las cualidades determinadas por el

articulo 30 (que define quienes son mexicanos). Los miembros de este grupo tienen derecho a gozar de las garantias que
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como tales en virtud de una incapacidad juridica, como seria el caso de los nifios,?® que
a pesar de ser mexicanos no son ciudadanos y por tanto no gozan de las prerrogativas
de este grupo. En la ciudadania reside el fundamento juridico de los derechos politicos,
se trata, seglin Héctor Fix Fierro, de una capacidad de la que deriva la aptitud para ser
titular de estos derechos, y constituye un estatus juridico que incluye derechos politi-
cos, pero también obligaciones? que serdn la base para determinar la procedencia de
la suspension de las prerrogativas relacionadas con esta condicién especifica. Con el
nacimiento del Estado moderno surge también esta posicién para los individuos inte-
grantes de la sociedad, que les reconocia un lugar especifico con ciertas facultades. La
capacidad para disponer de las libertades otorgadas por el ordenamiento juridico y la
igualdad en las facultades reconocidas a los ciudadanos, con una exigencia del poder
politico de obediencia a los mandatos promulgados, fueron las principales caracteris-
ticas de la posicién de ciudadano desarrollada por las leyes en el Estado moderno.?

En el ordenamiento juridico mexicano, las condiciones para la ciudadania estdn
contenidas en el articulo 34: ser mexicano, mayor de 18 anos y tener un modo honesto
de vivir. La condicién de mayoria de edad se encuentra regulada también en el articu-
lo 646 del Cédigo Civil federal y se relaciona con la atribucién de ciertas capacidades
para el ejercicio de la libertad negativa y positiva, de tal suerte que excluye a quienes
se considera que no tienen estas caracteristicas.

Por esta razén, algunos especialistas consideraban que habfa otro supuesto en el
que los derechos politicos no podian ser ejercidos, aunque la Constitucién no lo con-
templaba como un excluyente de la ciudadania. Este era el caso de las personas a las
que, sin ser menores de edad, se les atribuye segin el articulo 450 del Cédigo citado
incapacidad natural y legal cuando por alguna circunstancia no puedan “gobernarse a
s{ mismos” o manifestar su voluntad. Una de las causas que se aducia para justificar
la exclusién de los derechos politicos era que éstos deben ejercerse de manera personal,
y el Cédigo Civil establece que las personas sujetas a interdiccién deben ser represen-
tadas por un tutor. No obstante, en los dltimos anos se ha ido generalizando el criterio
de que todas las personas mayores de edad pueden ejercer el derecho al voto activo, de
acuerdo con el principio de igualdad y no discriminacién del articulo 1° constitucional
y de los tratados internacionales. La Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad, ratificada por México, establece claramente la obligacién de los
Estados de garantizar a las personas con discapacidad el ejercicio de los derechos
politicos, incluido el derecho a votar y ser votados (articulo 29).

otorga el Capitulo I, pero tienen prohibicién expresa de intervenir en los asuntos politicos del pafs y se otorga al Ejecutivo
federal la facultad de expulsar a cualquier extranjero cuya permanencia considere inconveniente.

*La Convencién sobre Derechos del Nifio de Naciones Unidas (ratificada por México) establece que “se entiende por
nifio todo ser humano menor de 18 afios de edad”, aunque las leyes derivadas del articulo 4° constitucional distinguen entre
nifios, nifias (hasta 12 afos de edad) y adolescentes (entre 12 afios cumplidos y 18 afios incumplidos). (Ley para la Protec-
cién de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes).

*"Héctor Fix Fierro, “Los derechos politicos en el ordenamiento mexicano”, en Revista de la Facultad de Derecho de
México, tomo XLV, nim. 203-204, México, septiembre-diciembre, 1995, p. 70.

ZVictor Méndez Baiges, “Sobre derechos humanos y democracia”, en En el limite de los derechos, Barcelona, Espaia,

EUB, 1996, p. 103.

Comentario | Articulo 38

Introduccion historica, texto vigente, comentario y trayectoria constitucional | 83



Los derechos politicos, en especial el derecho al sufragio, considerado por muchos
autores como el derecho politico por excelencia, parten de la igualdad, pero al mismo
tiempo garantizan la igualdad formal de los ciudadanos.” El derecho al voto se basa
en el principio de igualdad entre los ciudadanos, especificamente entre gobernantes y
gobernados. Desde la perspectiva de la libertad positiva (autogobierno) se entiende
que al ser los propios individuos quienes se dotan de normas a si mismos, los encar-
gados de concretar esas normas son a su vez ciudadanos a quienes se les ha delegado
esa labor en un momento histérico concreto. El derecho al sufragio reconoce también
en otro sentido la igualdad al dar el mismo valor al voto emitido por cada ciudadano
sin importar ninguna otra consideracién. Pero ademds los derechos politicos, segin
Héctor Fix Fierro, son los derechos de la igualdad entendida como igualdad formal, pues
son derechos de inclusién y participacion en la sociedad, condicién indispensable para
que pueda ser posible la igualdad real.*® Esta igualdad se garantiza por la igualdad ante
la ley, que evidentemente es formal, pero que posibilita la intervencién de los ciudadanos
y la toma de decisiones en los asuntos piblicos, incluidos desde luego los medios para
lograr una igualdad material.

Seccion tercera | Volumen VI

El fundamento de los derechos politicos proporciona, a su vez, la justificacién para
que su ejercicio pueda ser retirado por actos cometidos por el titular de los mismos. En
efecto, al tener como base las libertades positivas y negativas, el ciudadano tiene el derecho
a gozar de ese dmbito de libertad protegido, pero al mismo tiempo tiene la obligacién de
no atentar contra las condiciones que hacen posible la existencia del Estado democra-
tico y de sus prerrogativas. Lo contrario seria condenar a éste a su autodestruccion al
aceptar que las personas actuaran conforme a reglas ajenas al juego democratico. Por otra
parte, el valor de la igualdad supone el derecho del ciudadano a ser reconocido como un
igual, pero a su vez conlleva el deber de respetar ese principio reconociendo a los demés
como iguales. La infraccién de estos deberes es lo que justificarfa la restriccién en el
ejercicio de las facultades inherentes a la ciudadania, aunque esta relacién es proble-
mética, como se planteard a continuacion.

Los supuestos de suspension de los derechos politicos

Para abordar el tema especifico de la suspensiéon de derechos es preciso aclarar, en
primer lugar, que se puede hacer referencia a dos tipos de situaciones: una general y
otra individual. La suspensién general se encuentra contemplada en el articulo 29
constitucional que otorga facultades al presidente de la Reptblica de acuerdo con los
titulares de ciertas dependencias y con aprobacién del Congreso de la Unidn o de la
Comisién Permanente en su caso para, en ciertos casos, restringir o suspender el ejer-
cicio de ciertos derechos y garantias de forma general, con prohibicién expresa de que

#La igualdad formal o igualdad ante la ley se distingue de la igualdad material que se refiere a las condiciones reales
de los individuos.

“Fix Fierro, op cit., nota 18, p. 66.
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la suspensién se conlraiga a una persona determinada. En este supuesto, sin embargo,
es pertinente hacer dos acotaciones: en primer lugar debe interpretarse que esta facul-
tad no abarca los derechos contenidos en los titulos II, IIl y IV de la Carta Magna, en
virtud de que, segiin criterio judicial, éstos no se consideran “garantias individuales”;
pero ademds, de acuerdo con los tratados internacionales suscritos por México, que
forman parte del pardmetro de control de regularidad de la Constitucién, existe una
obligacién respecto de la no suspensién de este tipo de derechos.? Por otra parte, las
causales contempladas para la suspensién general son ajenas a las personas, de tal
suerte que no suponen una responsabilidad que justifique una privacién individual.
Con la reforma de 2011 en materia de derechos humanos, se acotan atin més los dere-
chos que pueden ser restringidos en caso de peligro, excluyendo, entre otros, la no
discriminacién, el reconocimiento de la personalidad juridica, la vida, la integridad
personal, la libertad de conciencia, desaparicién forzada y tortura. Entre las modifica-
ciones se incluyé la prohibicion de restriccion y suspension de los derechos politicos.

La suspensién individual, por su parte, se encuentra prevista en el articulo 38 y
se vincula directamente, como se habia mencionado, con acciones atribuibles a las
personas que participan en el juego democrdtico mediante el ejercicio de la libertad
positiva y negativa.

El articulo 38 establece los casos en que las prerrogativas del ciudadano pueden
ser suspendidas; sin embargo, tal como sefiala Rail Gonzdlez Schmal,** debe interpre-
tarse que lo que se suspende son las prerrogativas, no las obligaciones que eventual-
mente pueden implicar una prerrogativa. También es importante hacer notar que al
término de los plazos establecidos para la suspensién de los derechos el ciudadano
recobra la vigencia en el ejercicio de los mismos, a diferencia de los casos en que se
pierde la ciudadania, la cual no se restablece pasado un periodo. Las prerrogativas que
se interrumpen son las contenidas en el articulo 35 y esla suspension opera de forma
inmediata en los siguientes casos:

Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las obligaciones
que tmpone el articulo 36. Esta suspension durard un afio y se impondrd ademds
de las otras penas que por el mismo hecho sefialare la ley.

Este primer supuesto de suspension de las prerrogativas del ciudadano deriva del no
acatamiento de las obligaciones del articulo 36 constitucional, que consisten en:

I. Inscribirse en el catastro de la municipalidad y en el Registro Nacional de Ciudadanos
I1. Alistarse en la guardia nacional

ITI. Votar en las elecciones populares

IV. Desempeiiar cargos populares

V. Desempenar cargos concejiles del municipio de residencia, cargos electorales y de jurado.

3 bidem, p. 73.
#Rail Gonzédlez Schmal, Programa de Derecho Constitucional, México, Universidad Iberoamericana/Noriega Editores,

2003, p. 193.
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Los casos del articulo citado muestran claramente la correspondencia entre la sus-
pensién y los presupuestos de la operacién democrética, pues priva de derechos politicos
a las personas que voluntariamente se excluyen del d4mbito de la ciudadania al incumplir
las obligaciones vinculadas con ésta. En lo que se refiere a la fraccién 111 de este articulo,
el derecho al voto es a la vez una prerrogativa y una obligacién, con lo cual resulta que a
quien voluntariamente (es decir, sin causa justificada) decide no ejercer su derecho se le
sanciona privdandole precisamente de ese ejercicio, aunque es importante mencionar que
esto ocurre solamente en la letra de la ley, pues en la realidad no se aplica la suspensién
en dichos supuestos, salvo que concurran violaciones a otros ordenamientos como puede
ser la responsabilidad en la que se incurre en los casos de la fraccion IV.

Seccion tercera | Volumen VI

Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca
pena corporal, a contar desde la fecha del auto de formal prisién

El supuesto contemplado en la fraccién II ha sido objeto de un serio cuestionamiento,
pues podria entrar en contradiccién con otros articulos constitucionales y con algunos
valores protegidos por el sistema juridico mexicano® al establecer la privacién de
derechos politicos por el solo hecho de estar sujeto a proceso penal. En primer lugar,
no esté justificada la suspensién de derechos en caso de que se trate de una mera su-
jecion a proceso penal (aunque se haya emitido por juez competente el auto de formal
prision), sin que exista una sentencia firme que determine la culpabilidad del acusado.
Por esta razon, la disposicion es contraria al principio de presuncién de inocencia, pues
se estarfa aplicando una sancién de privacién de derechos humanos al inculpado sin
que exista una resolucién dictada en tltima instancia que defina su responsabilidad.*

Esta situacion se ve agravada por el criterio judicial en el sentido de que no es
procedente el amparo en materia de derechos politicos, de tal suerte que podria dejar-
se a la persona sujeta a proceso en estado de indefensién bajo una mera presuncion de
culpabilidad, sin que sea posible la interposicién de un incidente de suspensién que
en un juicio constitucional de amparo® operarfa para mantener las cosas en el estado en
el que se encuentran hasta que se dicte sentencia definitiva. La consecuencia serfa
irreparable en el caso de que al final del proceso se determine la inocencia del acusado,
ya que se le habria aplicado una sancién a pesar de no haber cometido el delito. Esta

#El debate en relacién con la fraccién II del articulo 38 cobré intensidad por el procedimiento de Declaracién de
Procedencia solicitado en contra del entonces jefe de gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel Lépez Obrador, en abril
de 2005, por la presunta violacién a la suspensién en un juicio de amparo.

#Ciertamente el principio de presuncién de inocencia es compatible con las medidas cautelares, sin embargo, lo que
se pone en duda es si realmente la suspension de derechos politicos puede considerarse como tal, o si por el contrario supo-
ne la imposicién de una sancién sin previa declaracién de culpabilidad.

#Se hace referencia en este caso a la suspensién de los actos reclamados contemplada en la fraccién X el articulo 107
de la Constitucién que puede ser ordenada por los tribunales de la Federacién cuando se alegan en la demanda de amparo
leyes o actos de autoridad que violen garantias individuales.
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circunstancia resultarfa flagrantemente contraria a lo dispuesto por el articulo 14 cons-
titucional, pues permitiria la privacién de derechos sin juicio previo.*®

Se ha senalado también como una grave deficiencia del articulo en cuestién la falta
de distincién entre tipos de delitos, ya que en opinién de algunos autores deberia, en todo
caso, proceder la suspensién de derechos politicos tGnicamente tratdndose de delitos
graves. Esto es coherente también con los bienes que se pretende proteger mediante la
suspension, que se relacionan con las libertades y las reglas del juego democrético.

Por otra parte, como hace notar Gonzélez Schmal,”” la redaccién del articulo no
distingue entre delitos intencionales e imprudenciales, por lo que deberd interpretarse
que estos tltimos se incluyen dentro de la causa de la suspensién, siempre y cuando
cumplan con las caracteristicas enumeradas en la fraccion, eslo es, que merezcan pena
corporal. La suspensién de derechos, continta el autor, se prolongard durante el tiem-
po que dure el proceso y cesard cuando el sujeto haya compurgado su pena o sea ab-
suelto por sentencia definitiva.

Esta falta de distincién entre delitos dolosos y culposos y graves y no graves, abo-
na a la vulneracién de los derechos humanos de las personas sujetas a proceso penal.
Los problemas relacionados con la redaccién de la fraccién II del articulo 38 son
contrarias también a las normas mismas del principio democrético, que se fundamen-
ta en la participacién igualitaria de todos los ciudadanos y en las garantias de legalidad.

Por otro lado, la Convencién Americana® establece que, si bien se puede restringir
el ejercicio de los derechos politicos, esto sélo es posible cuando exista una condena
emitida por juez competente en el proceso penal y no por el simple hecho de estar
sujeto a un proceso.

Durante la extincién de una pena corporal

La tercera causa de suspensién de los derechos ligados a la calidad de ciudadano re-
mite al hecho de haber sido condenado a una pena corporal, lo que supone, ha queda-
do acreditado que la persona ha cometido algin delito lo cual, traducido al lenguaje
de las libertades, significa haber quebrantado una ley proveniente del ejercicio del

*Es necesario sefialar, sin embargo, que pese a que se ha declarado improcedente en materia de derechos politicos el

juicio de amparo, éste si procede en contra del auto de formal prisién cuando se han conculcado garantias individuales, lo
que traerfa consecuencia, de otorgarse la suspension provisional o definitiva y en su momento el otorgamiento del amparo, el
reestablecimiento de los derechos politicos vinculado al proceso.

*Gonzalez Schmal, op. cit., p. 194.

#Articulo 23. Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) De participar en la direccién de los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos;

b) De votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto se-
creto que garantice la libre expresién de la voluntad de los electores, y

¢) De tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones piblicas de su pafs.

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior, exclusiva-
mente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez
compelente, en proceso penal.
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juego democrdtico (libertad positiva) y haber interferido en el dmbito protegido de
otro u otros individuos (libertad negativa). En este caso se justifica, en algunos
casos, la vinculacidn entre el ejercicio del voto y la exigencia de obediencia al derecho,
la cual se basa también en la prictica de la libertad positiva, pues es posible presumir
que si se trata de normas de las que el individuo se ha dotado a s{ mismo no se justifi-
ca su vulneracién, aunque el resultado de su voto no haya sido el deseado.

Este supuesto parte de que ha sido probada ya la comisién del delito que dio lugar
a la privacién de los derechos. A propésito, se aplica a esta fraccién el comentario
respecto a los tipos de delitos de la anterior, en el sentido de que no distingue de qué
tipo de delito se trata, grave o no grave, intencional o imprudencial lo que ciertamente
es juridica y politicamente trascendente. Llevando este razonamiento a la préctica es
importante analizar lo que los organismos internacionales de derechos humanos han
planteado. En primer término, la Corte Interamericana en el caso Castafieda Gutman
contra México senal6 que los Estados legitimamente pueden y deben regular los derechos
politicos, siempre y cuando dicha reglamentaciéon cumpla con los requisitos de legalidad,
esté dirigida a cumplir con una finalidad legitima, sea necesaria y proporcional;* esto

Seccion tercera | Volumen VI

es, sea razonable de acuerdo con los principios de la democracia representativa.*
Lo anterior supone que en la restriccién del derecho a votar se deben considerar
diversos criterios y no por el simple hecho de estar privado de la libertad. En este

sentido, la Corte Europea ha sido clara desde el leading case en Hirst contra Reino
Unido decidido en 2005 que la

inhabilitacién del derecho al sufragio de manera general, automaética e indiscriminada a
todas las personas condenadas sin hacer distincién a la naturaleza o gravedad del delito
cometido, es incompatible con el articulo 3° del Protocolo nim. 1 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos."

Por dltimo, vale mencionar que existen diversas inicialivas en el sentido de dero-
gar esta disposicién.*

*Ya anteriormente, el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas en su Observacién General 25 adoptada el
12 de julio de 1996, declaré respecto del derecho garantizado por el articulo 25 del PIDCP que los Estados Parte deben pre-
cisar los motivos —objetivos y razonables— de la privacién del derecho de voto y justificarlos

*CortelDH, caso “Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos”. Sentencia de Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas, 6 de agosto de 2008, parrafo 149.

“(Cfi. Case Hirst (No. 2) vs. the United Kingdom, European Court of Human Rigths, Grand Chamber, 6 de octubre de
2005. Traduccién libre.

“Tniciativa que deroga la fraccién 11 y reforma la fraccién IV del articulo 38 de la Constitucién turnada a la Comisién de
Puntos Constitucionales de la LX Legislatura de la Cdmara de Diputados para su estudio, anélisis y dictamen correspondiente
en 2007; iniciativa de ley que reforma el articulo 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a cargo del
diputado Marcos Pérez Esquer, del Grupo Parlamentario del PAN, Gaceta parlamentaria ntimero 3443-VII del jueves 2 de febre-
ro de 2012; iniciativa de ley que reforma el articulo 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a cargo del
diputado Jaime Fernando Cardenas Gracia del grupo parlamentario del P, Gaceta parlamentaria nimero 3342-1V del 6 de
septiembre de 2011 y la iniciativa de ley que reforma el articulo 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
a cargo del diputado Raymundo Cardenas Hernéndez, del Grupo Parlamentario del PRD en 2007.
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Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada
en los términos que prevengan las leyes

La fraccion IV es también problemdtica a causa de la derogacion en 1991 del articulo 255
del Cédigo Penal que establecia la figura delictiva de “vago”; lo mismo sucede con la
condicién de “ebrio habitual” que se consideraba como uno de los malos antecedentes
para tipificar la vagancia. Asf, queda sin determinarse c6mo y quién habra de hacer la
calificacién de la situacién de vagancia o ebriedad consuetudinaria para proceder a
la suspensién de los derechos del ciudadano. En el caso de la ebriedad habitual, se
podria recurrir para su interpretacién a la fraccion Il del articulo 450 del Cédigo Civil,
que contempla como causa de incapacidad natural y legal la adiccidn al alcohol, siem-
pre que esto tenga como consecuencia que el individuo no pueda gobernarse y obligar-
se por s{ mismo o manifestar su voluntad por algiin medio. En estos casos, la incapa-
cidad tendria que ser declarada judicialmente, lo que llevaria a la asignacién de un
tutor que ejerciera la representacion.

En la prictica, hay una nula aplicacion de estas figuras que restringen los derechos
politicos. Mds adn, en el marco del derecho internacional de los derechos humanos han
quedado rebasadas, no solamente porque ciertas disposiciones en las leyes secundarias
han sido derogadas sino porque el Estado es el garante del ejercicio de los derechos
humanos y debe considerar crear politicas pablicas en el marco del derecho a la salud
para rehabilitar a personas con problemas de alcoholismo o similares, es decir, afrontar-
lo como un problema de salud piblica. Por otro lado, es importante considerar los derechos
humanos de las personas en situacién de calle que, en la mayoria de los casos, deriva de
la vulneracién de derechos de bienestar y que deben ser atendidos mediante politicas
ptblicas dirigidas a garantizar los derechos econémicos, sociales y culturales.

Derivado de un caso reciente,* el Instituto Nacional Electoral crea un procedi-
miento para la expedicién de la credencial para votar a ciudadanos en situacién de
calle* y que carecen de un comprobante de domicilio. Lo anterior representa un avan-
ce en materia de las obligaciones del Estado de garantizar los derechos politicos elec-
torales de las poblaciones en situacién de calle, por lo que resulta anacrénico consi-
derar la “vagancia” como fundamento para suspender dichos derechos. Como se
mencioné en el apartado anterior, existen diversas iniciativas de ley que también han
buscado la derogacién de este inciso.

®Juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales presentada por Fernando Castro Barreda, Sala Regional
del Distrito Federal del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién correspondiente a la Cuarta Circunseripeién
Plurinominal, Expediente SDF-JDC-455/2014, Resolucién del 9 de enero de 2015.

#La Sala Regional del Distrito Federal, en la mencionada sentencia senala que se entiende por “persona en situacién
de calle” a : “Toda aquella que se encuentre pernoctando en lugares piblicos o privados, sin contar con infraestructura tal
que pueda ser caracterizada como vivienda, aunque la misma sea precaria. Asimismo, presentan situacion de calle las per-
sonas que carecen de alojamiento fijo, regular y adecuado para pasar la noche y encuentran residencia nocturna en albergues

dirigidos por entidades piblicas o privadas que brinden albergue temporal”.
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Por estar préfugo de la justicia, desde que se dicte la orden
de aprehension hasta que prescriba la accién penal; y

La suspensién contemplada en esta fraccién abarca el periodo a partir de que se dicte
la orden de aprehensién hasta que prescriba la accién penal y obedece a las mismas
causas que el estar sometido a proceso criminal aunque, en este caso, el intento por
evadir la accién de la justicia introduce un elemento que podria justificar, en cierta
forma, la privacion de los derechos vinculados con la ciudadania por excluirse el mis-
mo presunto responsable de las reglas de legalidad del ordenamiento juridico.

Seccion tercera | Volumen VI

Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension

La fracciéon VI contempla la posibilidad de que la suspensién sea determinada por
sentencia ejecutoria. El articulo 45 del Cédigo Penal federal hace la distincién entre
la suspensién de derechos que resulta de una sancién como consecuencia de ésta por
ministerio de ley y la que se impone como sancién por sentencia formal. Una de las
diferencias radica en la forma de realizar el cémputo de la suspension, ya que en el
primer caso el mismo articulo establece que ésta comienza y concluye con la sancién
de la que es consecuencia, mientras que en el segundo, si la suspensién se impone con
otra sancién privativa de libertad, comenzard al terminar ésta y su duracién serd la
senalada por la sentencia. Por su parte, el articulo 46 del mismo ordenamiento dispo-
ne que la pena de prisién produce la suspensién de los derechos politicos, comenzan-
do desde que la sentencia cause ejecutoria y durando todo el tiempo de la condena.

Por ejemplo, tratdndose de delitos contra la seguridad de la nacién, regulados en
el Titulo Primero del Libro Segundo del Cédigo Penal federal, se prevé la suspension
como sancién ademas de las penas senaladas en ese titulo. El articulo 143 establece
la suspensién de derechos politicos por un plazo hasta de 10 afios computados a partir
del cumplimiento de la condena para los delitos de sedicién, motin, rebelién, terroris-
mo, sabotaje y conspiracién y de hasta 40 afios en los delitos de los capitulos I y 1I:
traicién a la patria y espionaje. Otro caso es el articulo 408 del Cédigo Penal federal
que contempla como sancién la suspensién de derechos politicos hasta por seis anos
para quienes, sin causa justificada, habiendo sido electos diputados o senadores no se
presenten a desempenar el cargo dentro del plazo constitucional.

La ley fijard los casos en que se pierden, y los demds en que se suspenden los derechos de
ciudadano, y la manera de hacer la rehabilitacién.

En este dltimo pérrafo del articulo 38 constitucional se deja abierta la posibilidad
de que alguna norma secundaria establezca nuevos casos para la suspensién de las
prerrogativas del ciudadano. Mucho se ha criticado esta disposicién con el argumento
de que la garantia que supone el establecimiento limitativo de las causales de suspen-
sién, se anula al hacer posible que sea una ley inferior la que incorpore nuevos supues-
tos al ordenamiento juridico.
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Algunas consideraciones finales

Entre las prerrogativas que se encuentran protegidas por el articulo 35 de la Constitu-
cién y que, en consecuencia, pueden ser objeto de suspensién en los términos de este
andlisis, se encuentra el derecho de peticién, sin embargo, debe aclararse que la pri-
vacion tiene efectos Gnicamente respecto del derecho de peticién politica, y no en lo
que concierne al derecho de peticién genérico protegido por el articulo 8° del mismo
ordenamiento. Debe asi entenderse que la que queda suspendida es la prerrogativa
exclusiva del ciudadano en su esfera politica, excluidas otras materias que no deben
afectarse si se satisfacen las condiciones que la misma Constitucién establece, esto es,
ser formulada por escrito, de forma pacifica y respetuosa. Lo mismo vale para la frac-
cién IIT del articulo 35 en lo que atafie al derecho de asociacién, ya que la suspensién
se limita a la asociacién especifica con el objetivo de tomar parte en los asuntos poli-
ticos del pafs, excluyendo la libertad genérica consagrada en el articulo 9° que, a su
vez, reserva el derecho de asociacion politica a los ciudadanos.

Es necesario precisar que el hecho de que los derechos politicos no estén contem-
plados en el primer capitulo sobre los derechos humanos y sus garantias, no significa que
en esta materia éstas puedan ser conculcadas. Ello quiere decir que el ciudadano goza
de los derechos humanos y sus garantias, aun en el ejercicio y dentro de los procesos
relacionados con derechos politicos y todo esto acorde con el pardmetro de control de
regularidad de la Constitucién. Por otra parte, resulta por lo menos paradéjico que, pese
a la estricta separacién de competencias en materia electoral, sea la autoridad judicial
la encargada de determinar la duracién de la suspensién de los derechos politicos cuan-
do existe de por medio un procedimiento penal. Podria parecer entonces que esta sepa-
racién operaria tinicamente en contra del ciudadano, es decir, cuando éste pretende de-
fender sus derechos, pero no cuando se trata de limitarlos o de impedir su ejercicio.*

Finalmente, mucho se ha debatido el criterio segiin el cual el juicio de amparo es
improcedente en materia de derechos politicos por no tratarse de derechos humanos.
Ciertamente esto parece riesgoso, pese a que existe un tribunal especializado que
forma parte también del Poder Judicial. Sin embargo, es importante sefialar que el
hecho de que no sean considerados dentro de la categoria de derechos humanos y sus
garantias, no le quita a los derechos politicos su cardcter de derechos fundamentales,
tanto desde la perspectiva tedrica de fundamentacién de los derechos humanos, como
por los compromisos internacionales suscritos por México y que en virtud del ar-
ticulo 1° conforman el pardmetro de regularidad de la Constitucién, como la Decla-
raciéon Universal de los Derechos Humanos (articulo 21), la Declaracién Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre (articulo 20), el Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos (articulo 25) y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (articulo 23). El argumento de exclusién de los derechos humanos y las ga-
rantias individuales es meramente formal, es decir, se basa tinicamente en el criterio
“geografico” de los derechos politicos que estén fuera del capitulo primero.

®La facultad para resolver en materia de derechos politicos se atribuye en la fraccién V del articulo 99 constitucional
al Tribunal Electoral.
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Conclusiones

Los llamados derechos politicos o de participacion resultan quizd los més problemadticos
de los derechos humanos y ello porque implican, a diferencia de los otros, una caracte-
ristica especifica que se asocia con la cualidad de ciudadanos. El aspecto conflictivo de
este tipo de derechos queda de manifiesto justamente cuando se plasman en una Cons-
titucién que debe distinguir entre las diversas posiciones que pueden tener los individuos
frente al sistema juridico, atribuyendo distintas facultades de acuerdo con éstas.

Como se expuso, algunas de las fracciones del articulo 38 deben somelerse a re-
visién. En primer lugar, por la inoperatividad de algunas de ellas, como es el caso de
la suspension de los derechos politicos por incumplimiento de las obligaciones del
articulo 35. En otros casos, es necesario modificar los supuestos de suspensién de los
derechos politicos para armonizarlos con el articulo 1° constitucional y los tratados que
reconocen derechos humanos. Debe eliminarse de plano la fraccién IV (que contempla
los casos de “ebriedad consuetudinaria” y “vagancia”), asf como la suspensién vincu-
lada simplemente a la sujecién a proceso penal, en virtud de que vulnera el principio
de presuncién de inocencia. Debe discutirse también el caso de suspensién de los
derechos politicos durante la extincién de una pena corporal, pues el solo hecho de
haber sido condenado a una sancién no justifica la privacién de los derechos politicos.

Por otra parte, cabria incluir a los supuestos de suspensién de los derechos politi-
cos en un debate mds amplio sobre la ciudadania y la participacién politica. En los
Gltimos afios ha tenido lugar un debate desde distintas disciplinas que propone una
comprension de la ciudadania que incluya a nifias, nifios y adolescentes, asi como
extranjeros. Como hemos visto, el derecho al voto de las personas con cualquier tipo
de discapacidad ha sido definido ya en la Convencién relativa. De igual manera, se han
ido desarrollando derechos de participacion politica directa que puede incluir a quie-
nes no entran en la categoria de los derechos politicos tradicionales.

En conclusién, puede hablarse de una tendencia expansiva de los derechos poli-
ticos, que abarque a los ciudadanos que no radican en el pais de origen, personas con
discapacidad, personas menores de edad y extranjeros. Es por ello necesario interpre-
tar las causales de suspension de acuerdo con esta tendencia, sustentada en la vigen-
cia de los derechos humanos. Es necesario ser especialmente cautelosos en la garantia
de los derechos politicos y los supuestos en que pueden ser suspendidos, pues de este
delicado equilibrio depende la viabilidad del Estado democrético de derecho.
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Tesis sobresalientes

Registro No. 181979; Localizacién: Novena Epoca; Instancia: Tribunales Colegiados
de Circuito; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XIX, Marzo de
2004; Pagina: 1545, Tesis: 1.30.P67 P; Tesis Aislada.

Materia(s): Penal. DERECHOS POLITICOS. CORRESPONDE A LA AUTORIDAD JUDICIAL SUSPENDERLOS,
Y NO A LA AUTORIDAD ELECTORAL. Es incorrecta la apreciacién de la Sala responsable al
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estimar que corresponde al coordinador técnico estatal del Registro Federal de Electores
en el Distrito Federal decretar la suspensién de los derechos politicos del sentenciado, ya
que si bien es cierto que dicha suspension es consecuencia de la pena de prisién impuesta,
la autoridad electoral no puede decretarla, ello en atencién a lo dispuesto en el articulo 56,
pérrafo primero, del Nuevo Cédigo Penal para el Distrito Federal, que define la suspensién
como la pérdida temporal de derechos, y ademaés lo sefialado en el numeral 57 del mismo
cédigo que establece que la suspension y la privacién de derechos son de dos clases; al
respecto la fraccion I dice: “La que se impone por ministerio de ley como consecuencia
necesaria de la pena de prisién”; y, por otra parte, el articulo 58 del citado c6digo punitivo
prevé que la pena de prisién produce la suspensién de los derechos politicos en los térmi-
nos previstos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asf las cosas,
es evidente que si la suspension de los derechos politicos del reo es consecuencia juridica
de la pena de prisién que se le impone, corresponde a la autoridad judicial determinar con
precision la duracion de la suspensién de derechos correlativamente con la pena de prisién,
quedando a cargo de la autoridad electoral la ejecucion respectiva, conforme al Cédigo
Electoral del Distrito Federal. TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER
CIRCUITO. Amparo directo 2523/2003. 16 de enero de 2004. Unanimidad de votos. Ponente:
Manuel Morales Cruz. Secretario: José Francisco Zarate Ruiz.

Registro No. 214820; Localizacién: Octava Epoca; Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito; Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion 69, Septiembre de 1993;
Pégina: 38; Tesis: V.1° J/23 Jurisprudencia Materia(s): Civil. SUSPENSION DE DERECHOS
PREVISTA POR EL ARTICULO 38 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. ALUDE A LAS PRERROGATIVAS DEL
CIUDADANO. Una correcta interpretacién del articulo 38, fraccién II, de la Carta Magna,
permite considerar que la suspensién de derechos por causa de un proceso criminal por
delito que merezca pena corporal, alude a los derechos politicos o prerrogativas del ciuda-
dano, contempladas por el articulo 35 del mismo cuerpo de leyes, como son: votar en las
elecciones populares, poder ser votado para todos los cargos de eleccién popular y nom-
brado para cualquier otro empleo o comisién teniendo las calidades que establezca la ley,
asoclarse para tratar los asuntos politicos del pafs, tomar las armas en el Ejército o Guardia
Nacional para la defensa de la Repiblica y de sus instituciones; aun cuando la pena pri-
vativa de la libertad también produce suspensién de algunos derechos civiles como son los
de tutela, curatela, apoderado, defensor, albacea, sindico, interventor, arbitro o represen-
tante de ausentes, sujeto a concurso, a quiebra o suspensién de pagos; incapacidades
parciales que duran todo el tiempo de la condena y operan, algunas veces, por ministerio
de ley y otras por declaracién judicial; pero no asi a la capacidad de comparecer en juicio
para ejercer los propios derechos naturales, de los cuales goza todo individuo juridicamen-
te capaz. PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL QUINTO CIRCUITO. Amparo directo 259/89. Rodri-
go Zayas Lagarda y otra. 7 de diciembre de 1989. Unanimidad de votos. Ponente: Enrique
Ramén Garcia Vasco. Secretario: Humberto Bernal Escalante. Amparo directo 250/89. José
Refugio Montafio Salas y otra. 24 de enero de 1990. Unanimidad de votos. Ponente: Enri-
que Ramén Garcia Vasco. Secretario: Luis Humberto Morales. Amparo directo 255/89.
Luis Alfredo Soto Velasco y otra. 24 de enero de 1990. Unanimidad de votos. Ponente: Enrique
Ramén Garcia Vasco. Secretaria: Elsa Navarrete Hinojosa. Amparo directo 251/89.
Enrique Valenzuela Obregén. 9 de febrero de 1990. Unanimidad de votos. Ponente: Adridn
Avendafio Constantino. Secretaria: Silvia Mata Balderas. Amparo directo 21/93. Mario
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Cristébal Valle Ortega. 4 de febrero de 1993. Unanimidad de votos. Ponente: José Enrique
Moya Chévez. Secretario: José A. Araiza Lizdrraga. Genealogia: Apéndice 1917-1995, tomo
VI, Primera Parte, Materia Comin, tesis 1039, p. 716.

Registro No. 919152; Localizacién: Tercera Epoca; Instancia: Sala Superior; Fuente: Apén-
dice 2000; Tomo VIII, PR. Electoral; P4gina: 103; Tesis: 81; Tesis Aislada Materia(s):
DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO. LA SUSPENSION DERIVADA DE LA HIPOTESIS
PREVISTA EN LA FRACCION II DEL ARTICULO 38 CONSTITUCIONAL OPERA DE MANERA INMEDIATA.
La suspensién de derechos politico-electorales del ciudadano, por encontrarse sujeto a un
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proceso criminal, por delito que amerite la imposicién de una pena privativa de libertad,
opera ipso facto, esto es, basta estar en el supuesto sefialado en esa norma constitucional,
para que, instantdneamente, la autoridad electoral encargada de organizar todo lo relativo
a las elecciones, a través de la que le corresponde el control del padrén electoral, se en-
cuentre facultada, tan luego como conozca el acontecimiento relativo, para impedir el libre
ejercicio del derecho politico de sufragar, sin necesidad de declaracién previa de diversa
autoridad; de suerte que, si la autoridad electoral responsable tiene la obligacién de tener
actualizado el padrén electoral y dar de baja del mismo a las personas que se encuentren
inhabilitadas para ejercer sus derechos politicos, ningtin perjuicio causa al negar la soli-
citud respectiva de inclusién en la lista nominal de electores, si el peticionario se ubica
en el supuesto de suspensién que el invocado precepto constitucional prevé. Juicio para la
proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano. SUP-JDC-012/99.-Gerardo
Cortinas Murra.-19 de mayo de 1999.-Unanimidad de votos.-Ponente: Alfonsina Berta
Navarro Hidalgo.-Secretario: Jests Armando Pérez Gonzélez. Revista Justicia Electoral
2000, Tercera Epoca, suplemento 3, p. 42, Sala Superior, tesis S3EL 003/99.

Registro No. 211359; Localizacién: Octava Epoca; Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito; Fuente: Semanarto Judicial de la Federacién X1V, Julio de 1994; Pégina: 546;
Tesis Aislada; Materia(s): Comin. DERECHOS POLITICOS. IMPROCEDENCIA. La violacién de los
derechos politicos no da lugar al juicio de amparo, porque no se trata de garantias indivi-
duales. SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO. Amparo en revisién 185/88.
Hugolino Gonzélez Méndez y otros. 23 de junio de 1988. Unanimidad de votos. Ponente:
José Galvan Rojas. Secretario: Jorge Patldn Origel. Véase: Apéndice al Semanario Judicial
de la Federacién 1917-1985, Octava Parte, tesis 128, p. 192.

Registro No. 249452; Localizacién: Séptima ]::poca; Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito; Fuente: Semanario Judicial de la Federacién 175-180 Sexta Parte; Pégina: 79;
Tesis Aislada; Materia(s): Administrativa. DERECHOS POLITICOS, IMPROCEDENCIA DEL JUICIO
DE AMPARO RESPECTO DE ACTOS QUE AFECTAN LOS. Por disposicién legal, el juicio de amparo
es improcedente respecto de los derechos politicos, ya que el articulo 103, fraccién 1, de
la Constitucién, establece claramente la procedencia del juicio de garantias contra actos
que vulneren garantias individuales, que son diversas de los derechos politicos y, por otra
parte, el articulo 73, fraccién VIII, de la Ley de Amparo, determina la improcedencia del
juicio de garantias contra actos como el que se reclama en la especie; cabe senalar ademads,
que si la Constitucién hubiera querido que quedaran involucrados los derechos politicos
entre los actos por los que procediera el amparo, asi lo hubiera determinado expresamen-
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te y, no como pudiera pretenderse, en el sentido de que por no estar excluidos, deben
considerarse incluidos, dado que ninguna razén lgica hay para estimarlo de esta forma,
pues es sabido que para que pueda hacerse uso de una via legal, el caso que pretenda
someterse a su resolucién debe estar expresamente previsto para ser resuelto por esa via.
TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO TERCER CIRCUITO. Improcedencia 13/83. Leopoldo de Gyves
de la Cruz y otros. 13 de octubre de 1983. Unanimidad de votos. Ponente: Rafael Barredo

Pereira. Secretaria: Araceli Cuéllar Mancera. Genealogia: Informe 1983, Tercera Parte,
Tribunales Colegiados de Circuito, tesis 41, p. 407.

Legislacion comparada
Boliwia

Articulo 42. Los derechos de ciudadania se suspenden:

1. Por tomar armas o prestar servicios en ejército enemigo en tiempo de guerra.

2. Por defraudacién de caudales ptblicos o quiebra fraudulenta declarada, previa senten-
cia ejecutoriada y condenatoria a pena corporal.

3. Por aceptar funciones de gobierno extranjero, sin permiso del Senado, excepto los cargos

y misiones de los organismos internacionales, religiosos, universitarios y culturales en gene-
ral.

Colombia

Articulo 98. La ciudadania se pierde de hecho cuando se ha renunciado a la nacionalidad
p »
y su ejercicio se puede suspender en virtud de decisién judicial en los casos que determi-

ne la ley. Quienes hayan sido suspendidos en el ejercicio de la ciudadania, podrén solici-
tar su rehabilitacion.

Articulo 99. La calidad de ciudadano en ejercicio es condicién previa e indispensable para

ejercer el derecho de sufragio, para ser elegido y para desempenar cargos ptblicos que
lleven anexa autoridad o jurisdiccién.

Costa Rica

Articulo 91. La ciudadania sélo se suspende:
1. Por interdiccién judicialmente declarada;

2. Por sentencia que imponga la pena de suspensién del ejercicio de derechos politicos.

Guatemala

Articulo 148. Suspension, pérdida y recuperacién de la ciudadania. La ciudadania se
suspende, se pierde y se recobra de conformidad con lo que preceptia la ley.
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Honduras

Articulo 41. La calidad del ciudadano se suspende:

1. Por auto de prisién decretado por delito que merezca pena mayor;
2. Por sentencia condenatoria firme, dictada por causa de delito, y
3. Por interdiccién judicial.
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Articulo 43. La calidad de ciudadano se restablece:
1. Por sobreseimiento definitivo confirmado;

2. Por sentencia firma absolutoria;

3. Por amnistia o por indulto, y

4. Por cumplimiento de la pena.

Uruguay

Articulo 80. La ciudadania se suspende:

1. Por ineptitud fisica o mental que impida obrar libre y reflexivamente.

2. Por la condicién de legalmente procesado en causa criminal de que pueda resultar pena
de penitenciaria.

3. Por no haber cumplido dieciocho afos de edad.

4. Por sentencia que imponga pena de destierro, prisién, penitenciaria o inhabilitacién para
el ejercicio de derechos politicos durante el tiempo de la condena.

5. Por el ejercicio habitual de actividades moralmente deshonrosas, que determinard la ley
sancionada de acuerdo con el numeral 7° del articulo 77.

6. Por formar parte de organizaciones sociales o politicas que, por medio de la violencia, o
de propaganda que incitase a la violencia, tiendan a destruir las bases fundamentales de
la nacionalidad. Se consideran tales, a los efectos de esta disposicién, las contenidas en
las Secciones Iy II de la presente Constitucion.

7. Por la falta superviniente de buena conducta exigida en el articulo 75. Estas dos tltimas
causales s6lo regirdn respecto de los ciudadanos legales. El ejercicio del derecho que otorga
el articulo 78 se suspende por las causales enumeradas precedentemente.

Venezuela

Articulo 39. Los venezolanos y venezolanas que no estén sujetos o sujetas a inhabilitacién
politica ni a interdiccién civil, y en las condiciones de edad previstas en esta Constitucion,
ejercen la ciudadania y, en consecuencia, son titulares de derechos y deberes politicos de
acuerdo con esta Constitucién.

Articulo 40. Los derechos politicos son privativos de los venezolanos y venezolanas, salvo
las excepciones establecidas en esta Constitucién. Gozan de los mismos derechos de los
venezolanos y venezolanas por nacimiento los venezolanos y venezolanas por naturalizacién
que hubieren ingresado al pais antes de cumplir los siete anos de edad y residido en él
permanentemente hasta alcanzar la mayoridad.
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Articulo 38

Trayectoria constitucional

38  Texto original de la Constitucién de 1917, atin vigente.
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Articulo 39

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

El principio de soberania gané terreno en la cultura
politica, particularmente en el siglo XiX. Para el caso
americano, las guerras de independencia conllevaron
al fortalecimiento de los estados y al reclamo de la so-
berania sobre sus territorios por parte de éstos. Como
un antecedente de las diversas consideraciones tomadas
sobre la materia, en los textos juridicos americanos se
encuentran diversos pronunciamientos emitidos en
1808, tras la invasién napolednica a Espana. En ese
momento, luego de la abdicacién del monarca, se lle-
varon a cabo diversas consultas y discusiones sobre en
quién deberfa recaer ahora la soberania.

Para el caso novohispano, el Ayuntamiento de la
Ciudad de México hizo una conocida declaracién por
la cual senalé que, por ausencia o impedimento del
rey, la soberania residia en “todo el reino y las clases
que lo conforman, y con més particularidad en los tribu-
nales superiores que lo gobiernan, administran justicia,
y en los cuerpos que llevan la voz piblica”. Dichos
tribunales devolverian el gobierno al principe apenas
regresara al trono y no existiera amenaza externa.' Con
este precedente puede observarse que la soberania ya
no se contempla como un derecho particular, pues su
potestad se le atribuye a los tribunales; con el paso de
los anos y la constitucién de los estados nacionales,
dicha soberania se considerard como inherente al

Estado.

'Acta del Ayuntamiento de México, en la que se declaré se tuviera por
insubsistente la abdicacién de Carlos IV y Fernando VII hecha en Napoledn;
que se desconozca todo funcionario que venga nombrado de Espafa; que el
virrey gobierne por la Comisién del Ayuntamiento en representacién del
Virreinato, México, julio de 1808, disponible en http://www.biblioteca.tv/art
man2/publish/1808_97/Acta_del Ayuntamiento_de_M xico_en_la_que_se_

declar_printer.shtml.
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Un cambio sustancial se encuentra en el punto quinto de los Elementos Constitucio-
nales de Ignacio Lopez Raydn, en los cuales fue més clara la declaracién que afirmaba
que la soberanfa dimana del pueblo, aunque reside en la persona de Fernando VII, y
su ejercicio en el Supremo Congreso Nacional Americano.? La soberanfa emana del
pueblo y si bien reside atin en la persona del monarca, su ejercicio se lleva a cabo por
un Supremo Congreso, es decir, es aqui donde encuentra representacién el pueblo
americano y no ya en los tribunales y 6rganos, donde habia una fuerte presencia de
representantes del gobierno espafiol.

Todavia més claro en este sentido fue el articulo quinto de los Sentimientos de la
Nacion, elaborados por José Maria Morelos. En éste se estipulé que la soberania dima-
naba inmediatamente del pueblo “el que s6lo quiere depositarla en sus representantes,
dividiendo los poderes de ella en: Legislativo, Ejecutivo y Judiciario”,? es decir, desa-
parece ya la idea de depositarla en un monarca, y se perfila la representacion y la
divisién de Poderes. Parte de estos puntos fueron integrados a la Constitucién de Apat-
zingdn en 1814, la cual fue todavia mucho més clara en la importancia de la soberania
para un pafs que empezaba a cobrar su independencia, por esta misma razén, dicho
texto muestra un importante rompimiento con las concepciones politicas del antiguo
régimen. Entre las consideracién de dicha Constitucién estuvieron las siguientes:

Seccion tercera | Volumen VI

Articulo 2°. La facultad de dictar leyes y establecer la forma de gobierno que mas conven-
ga a los intereses de la sociedad, constituye la soberania;

Articulo 3°. Esta es por su naturaleza imprescriptible, inajenable e indivisible.

Articulo 4°. Como el gobierno no se instituye para honra o interés particular de ninguna
familia, de ningtin hombre ni clase de hombres, sino para la proteccién y seguridad gene-
ral de todos los ciudadanos, unidos voluntariamente en sociedad, éstos tienen derecho
incontestable a establecer el gobierno que més les convenga, alterarlo, modificarlo y abo-
lirlo totalmente, cuando su felicidad lo requiera.

Articulo 5°. Por consiguiente la soberanfa reside originalmente en el pueblo, y su ejercicio
en la representacién nacional compuesta de diputados elegidos por los ciudadanos bajo la
forma que prescriba la Constitucién.*

En su articulo 9°, ademds, dicho ordenamiento estipul6 que ninguna nacién tenfa
derecho para impedir a otra el uso libre de su soberania, mientras que en el articulo
10 se sefalé que eran tres las atribuciones de la misma: la facultad de dictar leyes, la
de hacerlas ejecutar y la de aplicarlas a los casos particulares. Afios mds tarde, en
1822, cuando México era ya una nacién independiente, constituida en una monarquia
constitucional bajo la Corona de Iturbide, se emitié el Reglamento Provisional Politico
del Imperio Mexicano en cuyo articulo 5° se sefialé que la nacién mexicana era libre,

?Elementos Constitucionales circulados por el Sr. Rayén, disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/2/80
8/7.pdf.

*José Marfa Morelos, Sentimientos de la Nacién, 1813, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitu-
cion/1813.pdf.

*“Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”, Apatzingén, 1814, en Textos fundamentales del

constitucionalismo mexicano, México, Miguel Angel Porria, 2014.
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independiente y soberana.’ Es decir, el Imperio mexicano tenia ya el derecho de go-
bernarse a sf mismo bajo sus propias leyes y gobierno con todas las facultades politicas.
En el Acta Constitutiva de la Federaciéon de 1824, en su articulo 3°, establecié que la
soberania:

[...] reside radical y esencialmente en la Nacion, y por lo mismo pertenece exclusivamen-
te a ésta el derecho de adoptar y establecer por medio de sus representantes la forma de
gobierno y demés leyes fundamentales que le parezca mds conveniente para su conservacion
y mayor prosperidad, modificdndolas o varidndolas, segin crea convenirle mas.®

La Constitucién federal de 1824, si bien no contemplé estrictamente el asunto de
la soberania, si estableci, en el mismo sentido, que jamds se podrian reformar los
articulos concernientes a la libertad e independencia de la naciéon mexicana, su religién,
forma de gobierno, libertad de imprenta y divisién de Poderes.” Esta defensa de la
soberania e independencia quedé confirmada en 1836 cuando se celebré el Tratado
entre México y Espafia por el cual, esta dltima nacién, reconocié la independencia al
observarla como nacién libre, soberana e independiente a la Repiblica Mexicana.?

Para la década de 1840 los diversos ordenamientos juridicos se centran en la de-
fensa de la soberania ligada a la independencia de la Reptblica. Asimismo, se con-
templa en este punto la defensa de la religion catélica como la Gnica del Estado y la
forma de gobierno federal representativa, lo cual queda manifiesto, por ejemplo, en el
Segundo Proyecto de Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1842, en cuyo
articulo 149 se expresé que para la conservacion de las instituciones la nacién decla-
raba que el ejercicio de los derechos soberanos no existia en otra forma que en la de
un sistema representativo republicano popular adoptado por ella y consignado en su
pacto fundamental.’

En las Bases Orgénicas de la Reptblica Mexicana de 1843, en su articulo 1°, se
plasmé que: “La Nacién Mexicana, en uso de sus prerrogativas y derechos, como in-
dependiente, libre y soberana, adopta para su gobierno la forma de Repiblica repre-
sentativa popular”.'® Otro de los puntos que se consideraron ligados a la soberania en
esta década fue la divisién de Poderes que, al igual que en 1843, y segin el Acta

*Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, 1822, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Consti-
tucion/1823.pdf.

Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, tomo III: “Comentarios, antecedentes y trayecto-
ria del articulado constitucional, articulos 36-68”, México, LXI Legislatura-Cdmara de Diputados/Suprema Corte de Justi-
cia/Senado de la Reptblica/Instituto Federal Electoral/Tribunal Electoral/Miguel Angel Porrda, 2012, p. 127.

"Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824, articulo 171, disponible en http://www.ordenjuridico.
gob.mx/Constitucion/1824B.pdf.

8Derechos del pueblo mexicano..., op. cit., p. 129.

?Segundo Proyecto de Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana, 1842, disponible en http://www.biblioteca.tv/
artman2/publish/1842_143/Segundo_proyecto_de_constituci_n_Le_do_en_la_Sesi__1428_printer.shtml.

'“Bases Organicas de la Republica Mexicana, 1843, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/

pdf/1842.pdf.
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Constitutiva y de Reformas de 1847, ninguno de éstos podria ser alterado." De mane-
ra que, cuando en 1857 se elabord la Constitucion, ya estaban considerados los puntos
esenciales que conformaban la soberania nacional. Dicho texto, no obstante, introdujo
ciertos cambios:

La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo Poder piblico
dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El pueblo tiene en todo tiempo el ina-
lienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno.'

Para entonces, el énfasis se orientaba hacia el papel del pueblo, como responsable
de la soberania nacional, y se resaltaria su capacidad para alterar la forma de gobierno,
respetando, desde luego, los principios senalados en el texto constitucional. Con la
llegada del Segundo Imperio, en 1865, se sefialaba, en el articulo 4° del Estatuto Pro-
visional del Imperio Mexicano, que el emperador representaba la soberania nacional,
y mientras otra cosa no se decretara en la organizacion definitiva del Imperio, la ejer-
cerfa en todos sus ramos “por si, o por medio de las autoridades y funcionarios pu-
blicos”."* No obstante, dicho Reglamento nunca llegé a tener una aplicacién real en el
territorio mexicano, antes bien, la corta existencia del Segundo Imperio lo llevé a desa-
parecer y a restablecer la Constitucién del 57 en todo su vigor. Muestra de su vigencia
fue que se retomé integro en la Convocatoria y circular para la eleccién de los
Supremos Poderes, expedidas en 1867 y el propio proyecto de Constitucién de
Venustiano Carranza de 1916.'* Fue asimismo como se plasmé como articulo 39 en la
Constitucién de 1917.

"Acta Constitutiva y de Reformas, 1847, articulo 29, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
1847.pdf.

2Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1857, articulo 39, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/
infjur/leg/conshist/pdf/1857.pdf.

PEstatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
1865.pdf.

“Derechos del pueblo mexicano..., op. cit., pp. 134-138.



Articulo 39

Texto constitucional vigente

TiTULO SEGUNDO

CapiTuLo 1
De la Soberania Nactonal y de la Forma de Gobierno

Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo
poder ptblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene
en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno."”

5 Articulo original, DoF: 05-02-1917.
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Articulo 39

Comentario por Arnaldo Cérdovat

La soberania popular

En el derecho constitucional y, en general, en todas las ciencias del Estado, se dan,
mds a menudo de lo deseable, conceptos e ideas que, por si solos, provocan desacuer-
dos instantdneos y controversias interminables. La misma idea del Estado entra en esa
desafortunada categoria. Pero tal vez no haya otro que concite méis polémicas que el
concepto moderno de soberania. Desde su elaboracién original por el gran jurista fran-
cés Jean Bodin (Bodino), la soberania se ha venido cargando de los mds disimbolos vy, a
veces, contradictorios significados, reales o simplemente sugeridos. Tratar del tema de la
soberania implica, por lo tanto, exponerse a decir algo en lo que de antemano se debe
admitir que nadie estard de acuerdo. Y la cuestién es si vale la pena seguir usando un
concepto en el que nadie estd de acuerdo.

Pero el hecho es que, no obstante que ninguno estd de acuerdo con ninguno en qué
es la soberania, el problema sigue ahi y es omnipresente, porque el consenso general es
que la soberania se da, es algo, y, en nuestro caso, por lo menos, existe en la letra del
articulo 39 de nuestra Carta Magna, aunque ninguno esté de acuerdo en lo que signi-
fica. Como se ha hecho notar, el problema comienza por la multiplicidad, no tanto de
significados, como de materias u objetos a los que la palabra se aplica, acompanada
de un concepto particular que, por lo demds, nunca se hace explicito y sélo se sobren-
tiende.'® Se puede hacer a menos de esa liberalidad con la que se emplea el término
de soberania (algo similar ocurre con el de democracia); pero entonces empieza otro
gran problema que atafie, ahora, al significado mismo del concepto. Todos pueden estar

1Sefialaba el maestro Héctor Gonzélez Uribe, con atingencia y en excelente sintesis: “Con frecuencia se oye hablar de
la soberania en muy diversos contextos. Se dice que ‘hay que defender la soberania nacional’, que ‘hay que preservar la so-
berania del pafs frente a ataques del exterior’, que ‘hay que asegurar la soberania alimentaria’, que ‘México es respetuoso de
la soberanfa de otros Estados’ y otras cosas semejantes. Y es evidente que si se analizan estas frases con cuidado se descubre
que en ellas se utiliza la palabra soberania con significados diferentes. Unas veces quiere decir independencia, otras, auto-
nomia, otras, autosuficiencia, otras, autodeterminacién. Y casi siempre se utiliza la palabra soberanfa con un contenido alta-
mente emotivo, como si con ella se quisiera indicar la independencia del pais, su capacidad de decidir por si mismo sus
destinos sin la intervencién de ninguna potencia extranjera, su libertad, su autonomfa, su existencia misma como una unidad
de decisién que no admite dependencia de ninguna otra ni trabas ni coacciones externas que puedan obstaculizarla. Se ha
llegado a dar sentido eulogistico a la soberania, como expresién de un elevado ideal juridico y politico”. “El principio de
soberania en la Constitucién de 1917”7, en Octavio A. Herndndez, Derechos del pueblo Mexicano. México a través de sus
Constituciones, tomo I, México, Doctrina constitucional/LVII Legislatura-Cémara de Diputados del Congreso de la Unién/

Miguel Angel Porriia, 1985, p. 349).
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de acuerdo en lo que la idea implica y que se expresa con el latinismo summa potestas,
literalmente una potestad que estd por encima de todas las demés, de existir o de pre-
sentarse eventualmente. Pero el asunto se enturbia de inmediato cuando comienza a
especularse sobre quién es el titular real de esa potestad y, mds todavia, cuando se la
ve como poder y entonces se cuestiona quién lo ejerce. A partir de ahi, los desacuerdos
se multiplican y muy pronto acaban siendo infinitos.

¢Son soberania y poder la misma cosa? La mayoria de los autores que conocemos
dan pricticamente por un hecho que soberania y poder son lo mismo, con lo que
la discusién se centra més bien en el andlisis del concepto de poder o, una vez con-
fundidos ambos términos, se olvida de la soberania o se la trata como se trata al poder,
lo que, en los hechos es lo mismo. Entonces la cuestién se vuelve, ya no quién es el
titular de la soberania, sino quién debe ejercer el poder legitimamente. La idea de la
soberania, con Bodino, aparece como explicacién y al mismo tiempo como justificacién
teérica del poder politico y nunca como un sinénimo de ese poder. El punto de partida
es el espectdculo que la memoria guarda de la reciente experiencia del poder feudal,
ahora destruido como poder hegeménico por el poder real, pero todavia subsistente (o
coexistente con ese poder superior en que se ha convertido el poder del monarca). El
problema entonces no es afirmar simplemente que hay un poder superior; ahora se trata
de legitimarlo: frente a los demés poderes, hay un poder que es soberano. En la perspec-
tiva de Bodino, se ejerce el poder soberano, pero no la soberania, que es la esencia legiti-
madora del poder que se ejerce y no el poder mismo."”

En tanto el monarca (absoluto) fue considerado el verdadero titular de la soberania
y, en cuanto tal, el dnico que podia ejercer el poder politico, vale decir, el poder sobre
todos, la idea de soberania no se confundié con la idea del poder. Entonces era més
claro que no se ejerce un atributo del poder, sino éste mismo. El atributo, esencial,
sirve para justificar el poder y su ejercicio. Subyacente estaba la imagen de una socie-
dad jerarquizada en la que cada jerarquia ejercia un cierto poder o tenfa ciertas atri-
buciones, pero que sobre todos esos poderes jerarquizados estaba el poder soberano
(summa potestas) del monarca. Todas las caracteristicas que Bodino dio a la soberania
(absoluta, incontrastable, inalienable, intransferible, irresistible, exclusiva, etcétera),
mds otras que se le fueron agregando, sélo hablaban de la majestad y la autoridad
(auctoritas) del poder soberano y no tenia nada que ver con el ejercicio del poder, que

"Bodino define la soberania como puissance, que él mismo equipara con la expresion latina maiestatem, equivocada-
mente, porque debié mds bien decir maiestas. Luego, en su traduccién latina posterior habla de potestas. En todo caso, Bo-
dino no quiso decir pouvoir, poder, y en su larga disertacién sobre el ejercicio del poder por diversos actores de la vida poli-
tica, tomando ejemplos de todas las épocas histéricas, concluye que ejercer el poder no hace soberanos a los que ejercen el
poder. La traduccién italiana de Margherita Isnardi Parente (I set libri dello Stato, volume primo, Turin, UTET, 1964) comete
inadvertidamente el error de traducir la expresién como potere, cuando debié haber traducido potesta. El editor Fayard nos
ha proporcionado una nueva edicién de la obra completa (Les six livres de la République, Paris, 1986) que, aunque no es
idéntica a la original y el editor mismo da las diferencias, se trata practicamente del mismo texto. De esta edicién, se puede
ver el desarrollo de la argumentacién de Bodino en torno al tema, en los capitulos VIII y X, pp. 179-228 y 295-341 (“De la
souveraineté” y “Des vraies marques de souveraineté”). En esos textos, nuestro autor se esfuerza por diferenciar lo que es el
ejercicio del poder de lo que es la majestad o soberania del poder y concluye que el poder de un dictador, incluso de un

dictador de por vida, no es igual al soberano, dotado de maiestas.
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era absoluto, por cierto, en virtud precisamente de esas caracleristicas exclusivas del
poder soberano del monarca. Ya en Bodino asomaba la idea de que puede haber varios
titulares del poder soberano (el pueblo, los sefores, el monarca) y con Hobbes quedd
claro que las diferentes formas de gobierno (monarquia, aristocracia o democracia),
seglin una tradicién que venia desde la antigiiedad, para serlo, tenfan que ser, ante
todo, soberanas.'®

Seccion tercera | Volumen VI

Que la soberania fuera la esencia definitoria del poder politico, mas no el poder
politico, fue una conviccién tedrica que no pusieron en entredicho ni siquiera las doc-
trinas democraticas que bajaron la soberania del cielo del poder absoluto al mundo
terrenal del pueblo hecho de ciudadanos. Rousseau, desde luego, mantiene la sobera-
nia como la caracteristica primordial del poder politico, que ahora es el poder del
pueblo reunido, el pueblo soberano que decide cémo se integra el poder que goberna-
rd a la sociedad y que se arroga la potestad de decidir todo lo que convenga a su co-
munidad politica, no porque tenga el poder que da la democracia directa al propio
pueblo, sino porque él es el soberano. Vale decir, que ejerce un poder, directamente,
en razon de ser el soberano. Rousseau, como es muy bien sabido, repudia la idea de la
representacion, en virtud de la cual, los representantes sustituyen al pueblo en sus
decisiones.

Es el pueblo mismo el que ejerce el poder, sin mediadores de ninguna especie. Ni
aun asi se confunden en su teorfa la soberania y el poder. Serfa aventurado decir que
él hace derivar de la soberania el poder, aunque no serfa disparatado en absoluto.
Para él, el pueblo ejerce el poder, no todo, por ejemplo no puede gobernar, pero si
partes esenciales del mismo: nombrar a los comisarios del pueblo, que son los ministros
encargados del gobierno; destituir o revocar el mandato a aquellos gobernantes que no
actdan en interés del pueblo. En Rousseau, ademas, el pueblo no es, en ningtin senti-
do, una comunidad abstracta, conformada por individuos dispersos y aislados; es el
pueblo reunido, en sus asambleas, en las cuales toma presencia fisica y toma decisiones.
Al final, tuvo que aceptar que un régimen democratico como el que él proponia estaba
bien para dioses, pero no para hombres comunes y corrientes como nosotros."

El gran fil6sofo alemédn, Immanuel Kant, que siguié religiosamente a Rousseau en
todas sus sugerencias teéricas, pero que rechazé terminantemente sus ideas democra-
ticas, reinventando y perfeccionando la concepcion de la democracia representativa,
tampoco confundié la soberania con el poder. Puede decirse incluso y ello abrié sendas
duraderas, que Kant fue mds radical en este sentido que ninguno de sus predecesores
y también de quienes le sucedieron: dejé de lado a los dos antagénicos depositarios
previos de la soberania, el monarcay el pueblo, y la colocé en un ente impersonal que,
ademads, no podia estar bajo sospecha de intereses particulares que desviaran o, peor
aln, determinaran el sentido general e impersonal que debe contener la soberania: la

18V éase Thomas Hobbes, Leviatdn o la materia, la forma y poder de una repiblica, eclesidstica y civil, trad. de Manuel
Sanchez Sarto, México, FCE, 1940, p. 151.

1Jean-Jacques Rousseau, “Du contrat social ou essai sur la forme de la République”, en Euvres compleétes, tomo 111,
Parfs, Gallimard, Biblothéque de la Pléiade, 1964, pp. 362 y ss. y 406: “Si hubiera un pueblo de dioses, se gobernarfa de-
mocraticamente. Un gobierno tan perfecto no es para los hombres”.
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ley. Ni el monarca ni el pueblo, se deduce, podian tener la soberania que la ley resume
en si como la generalidad m4s abstracta y, por lo mismo, omnicomprensiva e inclusiva
de los intereses que refluyen siempre, a querer o no, en intereses no tan generales ni
tan inclusivos, como son los que aquellos, el monarca y el pueblo, después de todo no
pueden rehuir. El poder absoluto del rey y el poder no menos absoluto del pueblo, se
disuelven ambos en la majestad incontrastable de la ley, la cual tiene, por afiadidura,
la cualidad insuperable y total, de ser para todos, de no poder ser atacada por nadie
que no milite en contra de ella, la mdxima autoridad, simplemente por el hecho de que
es, en todo momento, una norma de la razén.*

Del trayecto histérico que recorre la teoria politica moderna (y el derecho incluido),
de Bodino a Kant, podemos ver de inmediato que el del poder no es un concepto ab-
soluto que se explique a si mismo, sino que necesita de un referente que lo justifique
y lo legitime y ese referente sélo podia ser el de la soberania, primero como soberania
del monarca, luego como soberania del pueblo y, finalmente, como soberania de la ley.
Ninguno de los grandes pensadores de la filosoffa, de la politica y del derecho confun-
di6 soberania con poder y ni siquiera sintié la necesidad de justificarlo. Sencillamente,
el problema de las definiciones estaba claro. Incluso en el caso de Rousseau, como ya
lo hemos apuntado, es posible la confusién de los dos términos: si el pueblo decide, es
en razén de su soberania, no en razén del poder que pueda ejercer en concreto. Todo
comenzaron a descomponerlo las teorfas empiristas y positivistas que hicieron estragos
en el siglo XIX y también en el XX. La tentacién de fundir el poder en la soberania, que
nunca antes se habfia presentado, y el deseo de identificar, mas que la fuente del poder,
quién lo ejerce, como no podia ser de otra manera, corrompieron todo aquel panorama
tedrico que para todo mundo habia estado tan claro y era tan sencillo de entender.

Cuando, desde perspectivas positivistas o pretendidamente materialistas se empe-
z6 a poner en duda la positividad y la eficacia del derecho, para comenzar, no hubo mds
que un paso fécil para que paradigmas abstractos y generales de legitimidad, como los
de la soberania, el Estado de Derecho y la posibilidad democrética de reorganizacién
del Estado, simple y sencillamente se echaran a la basura. Para Marx, el derecho no
era més que un bonito adorno del poder de la clase dominante, que no expresaba otra
cosa que lo que convenia a esa clase;?' para Lassalle, la Constitucién era sélo “una

“Tmmanuel Kant, La metafisica de las costumbres, Madrid, Tecnos, 1989, p. 179: “Toda verdadera repiblica es —y no
puede ser mds que— un sistema representativo del pueblo, que pretende, en nombre del pueblo y mediante la unién de todos
los ciudadanos, cuidar de sus derechos a través de sus delegados (diputados). [También, pp. 151-152:] Contra la suprema
autoridad legislativa del Estado no hay resistencia legitima del pueblo; porque sélo la sumisién a su voluntad universalmen-
te legisladora posibilita un estado juridicol...] La razén por la que el pueblo debe soportar, a pesar de todo, un abuso consi-
derado como intolerable, es que su resistencia a la legislacion suprema misma ha de considerarse como contraria a la ley,
incluso como destructora de la constitucion legal en su totalidad™.

2En el Manifiesto del Partido Comunista (incluido en Carlos Marx y Federico Engels, Obras escogidas en dos tomos,
tomo I, Mosct, Ediciones en Lenguas Extranjeras, 1951, p. 37), Marx y Engels escriben, dirigiéndose a los burgueses:
“Vuestras ideas son en si mismas producto de las relaciones de produccién y de propiedad burguesas, como vuestro derecho
no es mds que la voluntad de vuestra clase erigida en ley; voluntad cuyo contenido estd determinado por las condiciones
materiales de existencia de vuestra clase”. En el célebre prélogo de 1859 a Contribucion a la critica de la economia politica,
Marx anota: “[...] tanto las relaciones juridicas como las formas de Estado no pueden comprenderse por si ni por la llamada

evolucién general del espiritu humano, sino que radican, por el contrario, en las condiciones materiales de vida” (en la p. 332
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hoja de papel”;?* y para los positivistas de finales del siglo XiX, entre ellos destacada-

mente los darwinistas sociales, la fuerza dominaba el desarrollo de la historia y el
Estado y el derecho eran sélo sus aditamentos.? Después de la gran reforma teérica e
intelectual del antiguo positivismo comteano llevada a cabo por el gran soci6logo fran-
cés Emile Durkheim, la portentosa pléyade de sus discipulos y seguidores, entre ellos,
principalmente, los grandes constitucionalistas [lamados institucionalistas, de la talla
de Leén Duguit, Maurice Hauriou, R. Carré de Malberg y Santi Romano,** aparte de
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del mismo primer tomo de la recopilacién citada). Estas opiniones, prevalecientes en casi toda la obra de Marx, no le hacen
Justicia por entero, es verdad, pero también lo es que él nunca se extendié mayormente sobre sus ideas juridicas y que, por
lo regular, menosprecié la institucionalidad objetiva del derecho y tendié a verlo como simple forma de relaciones de otra
naturaleza.

2Después de postular que el auténtico poder en la vida social lo ejercfan lo que él llamé los “factores reales de poder”
(entre los que enumeré a la monarquia, que comandaba el ejército, la aristocracia, la gran burguesia, los banqueros y la pe-
quena burguesia y la clase obrera), Lassalle escribia: “Se cogen esos factores reales de poder, se extienden en una hoja de
papel, se les da expresién escrita, y a partir de este momento, incorporados a un papel, ya no son simples factores reales
de poder, sino que se han erigido en derecho, en instituciones juridicas, y quien atente contra ellos atenta contra la ley y es
castigado” (Ferdinand Lassalle, ¢Qué es una Constitucion?, trad. de Wenceslao Roces, Madrid, Cenit, 1931, pp. 65-60). El
gran dirigente obrero alemdn y brillante demagogo, concluye diciendo que hay, por lo tanto, una “Constitucion real y efectiva
y una Constitucién escrita, a la que, para distinguirla de la primera, daremos el nombre de hoja de papel” (p. 71). Hermann
Heller, en los afos treinta del siglo XX, desenterré la concepcién de Lassalle y la hizo suya con gran entusiasmo (cfr. Teoria
del Estado, ed. alemana de 1934 y trad. de Luis Tobio, México, FCE, 1942, pp. 189-190, 195, 277 y 300). En México lleg6 a
tener un gran seguimiento.

#Nombres como los de Walter Bagehot (tan importante para la teorfa de la Constitucién), Ludwig Gumplowicz, Gustav
Ratzenhofer, Lester F. Ward o Franz Oppenheimer, fundamentales en el desarrollo de la sociologia moderna, a pesar de su
declarado desprecio por las formas juridicas y, a veces, de las mismas instituciones juridicas, tuvieron, ello no obstante, un
influjo abrumador sobre el desarrollo del derecho, sobre todo, por sus concepciones del poder en la vida social y también del
Estado (para una visién de conjunto que todavia hoy destaca por su exhaustividad y erudicién, puede verse de Harry Elmer
Barnes y Howard Becker, Historia del pensamiento social, tomo I, caps. XVIII y XIX, México, FCE, 1945, pp. 646 y ss., sobre
el organicismo spenceriano y su importancia para el darwinismo social, y XIX, pp. 673 y ss., en el que se puede encontrar
una gran informacién sobre el desarrollo de estas concepciones). En México, con el claro dominio de las teorfas de Spencer
y un abandono sélo parcial de las ensefianzas de Comte, el darwinismo social tuvo una influencia decisiva en el pensamien-
to positivista de la época porfiriana (al respecto se puede consultar el primer capitulo de nuestra Ideologia de la Revolucién
Mexicana. La formacién del nuevo régimen, México, Era, 1973, pp. 39 y ss.).

#Todos estos autores y muchos otros que se podrian citar hicieron aportaciones fundamentales a las ciencias de la
sociedad vy, en particular, a las ciencias del Estado. Fueron auténticos gigantes sobre cuyos hombros se fue desarrollando el
conocimiento de nuestra sociedad moderna. Pero hay que decir también que ellos fueron los verdaderos sepultureros de las
ricas tradiciones tedricas que nos heredaron los cldsicos del pensamiento filoséfico y politico de la era moderna. Primero,
desprestigiaron la vieja concepcion de la sociedad hecha de individuos aislados que permitié las grandes elaboraciones
tedricas acerca de la politica y de la institucionalidad del Estado y, en particular, de las ideas que le servian de base, el
consenso popular y la soberania popular. Todos coincidieron en un hecho primario: los hechos, tal y como se dan en la vida
real de la sociedad es lo Gnico que cuenta; las teorfas, las abstracciones y las ficciones que dieron sustento al pensamiento
cldsico moderno son sélo fantasias. Las Constituciones escritas no son mas que hojas de papel en blanco que las experiencias
reales de la sociedad van llenado de contenido (Santi Romano). El Estado es sélo el conjunto de funcionarios que deciden
por el resto de la sociedad, sin que ésta pueda hacer nada al respecto ni pueda emitir opinién alguna (Durkheim). La sobe-
rania es s6lo una mala palabra que, en los hechos, no significa absolutamente nada (Duguit). Se les llamé institucionalis-
tas porque la verdadera institucionalidad no la vieron en las estructuras politicas y civiles de la sociedad, sino en los
condensados de relaciones sociales que crean los grupos y los intereses que, finalmente, son los que deciden lo que se
hace (cfr. Emile Durkheim, Legons de sociologie. Physique des moeurs et du droit, Parfs, Presses Universitaires de France,
1950; Emile Durkheim, De la division du travail social, Paris, Presses Universitaires de France, 1960; Ferdinand Ténnies,
Gemeinschaft und Gesellschaft, K. Kurtius, 1912 (puede verse la magnifica edicién italiana, en traduccién de Giorgio

Giordano, Comunita e societd, Milan, Edizioni di Comunita, 1963); Ferdinand Ténnies, Principios de sociologia, México,
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otros muchos adherentes al nuevo positivismo por todo el mundo, convirtieron al poder
en un mero dato de facto, en una creacién de las fuerzas que realmente dominaban en
la sociedad. El menosprecio por la soberania, el Estado de Derecho y la democracia,
ya plenamente legitimada en el mundo, y por todo aquello que expresara la racionalidad
de la politica y del derecho hicieron naufragar los gigantescos esfuerzos tedricos del
pasado y echaron una ldpida casi irremovible sobre ellos. Todo fue, a partir de entonces,
comenzar de nuevo, una y otra vez, sin que pudieran lograrse acuerdos minimos y
generalizados para entender los complicadisimos y numerosos problemas que las nue-
vas épocas estaban enfrentando.

Tipico, entre todos los temas que desarrollaron esas posiciones teéricas, fue el
referente al “ejercicio” de la soberania, ya reducida totalmente al poder actuante, y
que acabé por sepultar el antiguo concepto de soberania. Lo importante, se dijo en
todos los tonos, no es quién estd investido de la majestad de la legitimidad del poder,
sino quién, en los hechos, decide y determina lo que debe hacerse desde el Estado. Y
si de eso se lrata, se puede establecer una escala de ejercicio del poder que va de
quienes desde las alturas dan los lineamientos generales hasta quienes, en el escena-
rio mismo de la accion, deciden finalmente lo que se debe hacer. Conceptos como el
del Estado, la democracia o el derecho se tenfan como meros aditamentos de aquella
cadena de decisiones en la que finalmente prevalecia el que estaba frente a los hechos
concretos. Del Estado se decia que era una especie de parafernalia destinada a encu-
brir lo que los verdaderos detentadores del poder decidian sobre los hechos; del dere-
cho era usual decir que era un elemento puramente formal que siempre podia acomo-
darse a encubrir las verdaderas decisiones de poder; de la democracia que era sélo el
modo mds préictico de poner a las masas insurgentes en la politica moderna del lado
exacto que requeria ese ejercicio del poder.?

Una reaccién muy positiva para el desarrollo de los estudios juridicos que por
todos lados habian caido en el marasmo del casuismo empirista y la poquedad de una
teoria que sélo sabia decir que los hechos cuentan y todo lo demds son fruslerias, fue
la que escenificaron las teorfas formalistas del derecho de la primera mitad del
siglo XX, entre las que ocupa un lugar de honor la escuela kelseniana. Kelsen,
adoptando por completo la doctrina kantiana del derecho y apropidndose, incluso
y la mayoria de las veces, sin citar su fuente, de los conceptos esenciales de la doc-
trina del derecho de Kant, renueva los estudios juridicos reivindicando la funcio-
nalidad histérica del derecho (sin el derecho no hay orden social posible ni racional-

FCE, 1942; Maurice Hauriou, Principes de droit public, Paris, Sirey, 1916; Maurice Hauriou, Précis de droit constitutionnel,
Paris, Sirey, 1923; Léon Duguit, Soberania y libertad, Madrid, Beltran, 1924; Léon Duguit, Traité de droit constitutionnel (5 tomos),
Paris, Fontemoing, 1921-1925; Raymond Carré de Malberg, Contribution d la théorie générale de I’Elat, Parfs, Sirey, 1920;
A. Esmein, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, Paris, Sirey, 1921; Santi Romano, Principii di diritto costi-
tuzionale generale, Giuffré, 1947; Santi Romano, Lo Stato moderno e la sua crisi, Milan, Giuffré, 1969).

#Una excelente exposicién de la suerte que cupo a la idea de la soberania a través de la era contempordnea puede
encontrarse en el “Estudio preliminar”, con el que el maestro Mario de la Cueva introduce la obra de Hermann Heller, La
soberania. Contribucion a la teoria del derecho estatal y del derecho internacional, México, UNAM, 1965, pp. 7-76. Puede
verse también la exposicion que hace otro de nuestros grandes constitucionalistas, Felipe Tena Ramirez, en su Derecho cons-

titucional mexicano, México, Porrtia, 1976, pp. 1-22, asf como el citado estudio de Gonzélez Uribe en la nota 1.
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mente controlable) y postulando la necesidad imperiosa de una ciencia que se dedique
a estudiar el derecho tal y como éste se da, apartdndolo de las mescolanzas que por lo
comin lo pervertian y lo hacfan degenerar en pedestres apologias de los méds vulgares
intereses individuales o de grupos.?® Junto con Kelsen coincidieron numerosas corrien-
tes de pensamiento politico y juridico que intentaron retomar el camino de la discusién
tedrica de alto nivel.?” Pero Kelsen marca toda una etapa histérica. En lo que aqui nos
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interesa, él vuelve a la idea kantiana de la soberania encarnada en la ley, aunque para
él en el concepto mis complejo de ordenamiento juridico (juristische Ordnung).?®
Nuestros juristas en México siempre han sido muy sensibles a las propuestas que
nos vienen de todos lados del mundo, en especial de Europa occidental y de Estados
Unidos. No tiene nada de extrafio que entre el siglo XIX y el XX hayan sido fieles segui-
dores de las corrientes positivistas en boga y que, luego de conocerse en México los es-
tudios de Kelsen,” varios de ellos se hayan vuelto kelsenianos y otros hayan adoptado

2Kelsen expuso esta problemética en su primera gran obra Problemas capitales de la teoria juridica del Estado, de

1911 (segunda edicién de 1923) y que en espafiol aparecid publicada en la traduccién de don Wenceslao Roces (México,
Porrtia, 1987) y la perfecciond en su Teoria general del Estado, de 1925, publicada en espaol en la traduccién de Luis Legaz
y Lacambra (Madrid, Labor, 1934), y en su Teoria pura del derecho, de 1934, traducida al espaiiol por Jorge G. Tejerina y
publicada por Losada en 1941 (de la segunda edicién, ampliamente retrabajada, de 1960, aparecié en México en la traduc-
cién de Roberto J. Vernengo para los tipos de la uNAM, 1979).

#Kelsen ha tenido una suerte de verdad singular. Es probable que en todo el siglo XX no haya habido un teérico del
derecho que haya influido en mayor grado que él todos los estudios juridicos de la mayoria de los paises y no puede hablarse,
empero, de una verdadera escuela kelseniana. Muchos le siguen sélo en parte y rechazan alguno de sus postulados bésicos,
generalmente, su formalismo juridico excesivo. Roscoe Pound, en su célebre resefia histérica “Fifty Years of Jurisprudence”,
en la Harvard Law Review, ntm. 51, 1938, pp. 449-450, lo sefialaba como el méds importante innovador de los estudios del
derecho. Kelsen prendié poco en los paises anglosajones de sélida tradicién empirista, pero resulté un interlocutor indispen-
sable en los de habla alemana y, sobre todo, en los paises llamados latinos; pero también en la Europa oriental y en Japon.
En espafiol es importantisima la difusién de la Teoria pura del derecho debida a Luis Legaz y Lacambra, quien, aparte de
traducir a Kelsen, publicé en 1933 su estudio Kelsen. Estudio critico de la teoria pura del derecho y del Estado de la Escuela
de Viena, Barcelona, Bosch. En Italia, su primer gran traductor y difusor fue Renato Treves, quien tradujo ya en 1933 parte
de la Teoria pura del derecho (Archivio Giuridico, CX, 2). Marcando una buena distancia con Kelsen, Norberto Bobbio, sin
embargo, acepté mucho de la teorfa kelseniana y lo adapté a su teorfa del derecho (¢fr. Norberto Bobbio, Diritto e potere.
Saggi su Kelsen, Napoles, Edizioni Scientifiche Italiane, 1992). En ltalia, no obstante, Kelsen tuvo un éxito mds bien modes-
to, siendo ése un pais de sélida tradicién institucionalista (véase nota 9). Justamente, han sido los constitucionalistas italia-
nos los que siempre han mantenido, por lo general, el viejo binomio de origen lassallleano de Constitucién “real” y Consti-
tucién “ideal” (o “formal” o, incluso, “escrita”).

#En 1920, Kelsen, aun antes de que tuviera acabada su Teoria pura del derecho, le dio el toque definitivo a su concep-
cién de la soberania en su gran obra Das Problem der Souverdinitiit und die Theorie des Véilkerrecht. Beitrag zu einer Reinen
Rechstlehre (Tubinga Mohr, 1920). Toda la primera parte de ese libro esencial estd dedicada a la discusién tedrica de la su-
premacia del ordenamiento juridico (se puede ver la edicién italiana de esa obra, con el titulo I/ problema de la sovranita e
la teoria del diritto internazionale, Milano, Giuffré Editore, 1989).

#Kelsen fue conocido y medianamente discutido en México desde los afios treinta. En la bibliografia sobre la Teoria
pura del derecho que acompana a la edicién inglesa de la Teoria general del derecho y del Estado (traducida por el insigne
maestro Eduardo Garcia Mdynez y publicada por la Imprenta Universitaria, México, 1949, en la que, inexplicablemente, se
eliminan las bibliografias de la edicién inglesa) aparecen los siguientes estudios publicados en México: Armando M. Amézaga
Alvarado, Algunas consideraciones sobre el concepto del derecho de la escuela vienesa (México, 1935, 26 pp.); Alejandro Gémez
Arias, Al margen de Kelsen. Notas sobre el sentido estético del derecho (México, 1938, 50 pp.); Eduardo Pallares, El derecho
deshumanizado (México, 1941, 141 pp.); Radl Rangel Frias, Identidad de Estado y derecho en la teoria juridica para Hans
Kelsen (México, 1938, 80 pp.). Probablemente, por ser del mismo afo de la edicién, no aparece el estudio de Guillermo Héctor
Rodriguez, El metafisicismo de Kelsen. Der Metaphysizismus Kelsens, México, Talleres Graficos de la SEP, 1947 (38 pp.).
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algunos de sus conceplos clave, aunque tampoco en México se pueda hablar de algo
asf como de una escuela kelseniana. Ciertamente, la idea de la soberania de la ley que
Kant y Kelsen traducen en el concepto clave de la supremacia de la Constitucién o del
ordenamiento juridico, ha permeado el pensamiento creador de nuestros constitucio-
nalistas. La mayoria de ellos, después de declararse, por lo general, incapaces de tomar
partido en el andrquico y disperso debate en torno a la soberania, limitandose sélo a
dar noticia del mismo, acaban suméndose a la idea de que lo esencial es reconocer,
justamente, la supremacia de la Constitucién.** Se trata de una postura légica y cohe-
rente, pues nadie podria poner en duda la preeminencia de la Carta Magna en el orden
juridico de México. Pero eso, por lo general, es quedarse a medio camino, porque se
acepta la Constitucién a bulto, pero no se examinan sus fundamentos, uno de los cua-
les es que ella misma es el resultado de un pacto fundador en el que se plasma la so-
berania del pueblo. Es de hacerse notar que ninguno de nuestros constitucionalistas
resta importancia o considera obsoleto el articulo 39. Simplemente, en muchos casos,
tiende a olvidarse o a no ser examinado en su letra.’!

El articulo 39 en sus conceptos

Entre las muchas instituciones de nuestra Carta Magna que a algunos gusta de denos-
lar por su supuesto origen extranjero (por lo comin, francés o estadounidense) se
encuentra, en primer término, la de la soberania que instituye su articulo 39. Serd
interesante examinar la realidad histérica del concepto en nuestro pais; pero ahora es
importante fijar nuestra atencién en los conceptos que encierra la breve redaccion del
articulo 39, en sus propios términos y en su propio significado. Dice esta cldusula
fundamental y fundadora de nuestro pacto politico nacional:

*Nuestros mejores constitucionalistas de la Gltima época coinciden, desde luego, con ciertas diferencias en este pun-
to. Citaremos sélo a algunos de ellos, aparte de los ya mencionados maestros Mario de la Cueva, Felipe Tena Ramirez y
Héctor Gonzdlez Uribe: Ignacio Burgoa, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1991; Octavio A. Herndndez, La
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tomo 1, México, Cultura, 1952 (T. II, 1952); Enrique Gonzélez Flores,
Manual de derecho constitucional, México, Manuel Porrta, 1958; Serafin Ortiz Ramirez, Derecho constitucional mexicano,
México, Cultura, 1961; Jorge Carpizo, La Constitucion mexicana de 1917, México, UNAM, 1969 (aunque este autor defiende
a la letra el articulo 39); Ulises Schmill Ordofiez, El sistema de la Constitucién mexicana, México, Manuel Porrda, 1971;
Daniel Moreno, Derecho constitucional mexicano, México, Pax-México, Césarman, 1985; Rolando Tamayo y Salmoran, Intro-
duccién al estudio de la Constitucién, México, UNAM, 1989. Todos estos autores, con alguna excepcién kelseniana, tienen de
notable que se suelen apegar a la interpretacion de nuestra Constitucion y, aunque estdn bien informados de los avances de la
ciencia juridica en otras latitudes, siempre intentan interpretar nuestra Carta Magna en sus propios términos.

#S6lo un ejemplo reciente: los eminentes juristas mexicanos Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona, en su
voluminoso Derecho constitucional mexicano y comparado (México, Porrtia-UNAM, 1999), decidieron omitir, tal vez porque lo
consideraron innecesario, un examen especial del tema de la soberania nacional que el articulo 39 define como soberania
popular. Hacen empero, la siguiente interesante observacién: “una Constitucién para ser democrética debe originarse en
procedimientos que hagan intervenir al pueblo, titular del Poder Constituyente. Pero como el pueblo no puede ejercitar por
si mismo dicho poder, encarga de esta tarea al “6rgano constituyente” que generalmente recibe el nombre de Congreso o
Convencién Constituyente” (p. 94). Quedaria sélo una duda: équién fijard los “procedimientos que hagan intervenir” al

pueblo, fuera de si mismo, si se le considera titular de la soberania?
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La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder piblico
dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El pueblo tiene en todo tiempo el ina-
lienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno.

Como resulta evidente, este articulo del pacto constitucional instituye como su
fundamento esencial y originario la soberania nacional, de la que es tnico titular el
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pueblo y, en virtud de él, el propio pueblo decide el régimen politico que quiere
darse. Y, équé o quién o quiénes son el pueblo? Todos nuestros Congresos Constitu-
yentes que, desde la Constitucién de Apatzingédn, vieron en el pueblo el verdadero
titular de la soberania, coincidieron en su concepto: el pueblo es el cuerpo politico
de la nacién, formado por todos sus ciudadanos, tnico autorizado a decidir por el
bien de la nacién. La idea, como es bien sabido, es original de Rousseau® y fue to-
talmente aceptada por los revolucionarios franceses en todas sus facciones.* Pueblo
y sociedad son dos cosas diferentes.

El uno es un concepto politico esencialmente; el otro, es un concepto sociolégico
o demogréfico y equivale a lo mismo que nacién, en el lenguaje de la teoria politica
comtnmente aceptado. Del pueblo forman parte s6lo los que tienen capacidad juridica
y politica de decidir, vale decir, los ciudadanos. En el capitulo IV del titulo I de la
Constitucién se especifica quiénes son los ciudadanos. El articulo 39 encierra la idea,
muy a menudo pasada por alto, de que ellos, los ciudadanos, son los que decidieron
darnos esta Constitucién que ahora nos rige y encomendaron a sus representantes su
elaboracién y su puesta en vigencia. No hay solucién de continuidad posible en esa
visién fundacional de la ordenacién de la nacién mexicana, la que no es otra cosa que
la expresién politica que designa a la sociedad mexicana, organizada en la nacién por
voluntad de sus ciudadanos, el pueblo mexicano. Decidir organizar politicamente a la
sociedad mexicana en una nacién es el fruto directo del ejercicio original de la sobe-
rania, el primer acto de soberania, que es, en esencia, el darle una Constitucién.

El pueblo que decide en primer término y decide por todos, eso es lo que significa
la expresion “reside esencial y originariamente”. Es también el sentido dltimo de esta
olra expresion: “soberania nacional”. ¢Por qué nuestros constituyentes no emplearon
mejor la expresién “soberania popular”? Porque ésta, la soberania popular, se da por
sentada. Lo que se desea denolar es la autoridad del pueblo, incontrovertible, irresis-
tible, inalienable, imprescriptible, exclusiva, intransferible y absoluta, para decidir el
destino de su nacién, la sociedad organizada politicamente. Esa autoridad es la sobe-
rania popular. La voluntad popular es otro concepto rousseauniano® y en su expresién
o0 en su manifestacién se plasma lo que a menudo se llama ejercicio de la soberania y

#Véase el capitulo IV del libro I del Contrato social, que comienza, justamente, definiendo al Estado como “la unién
de sus miembros”, vale decir, los ciudadanos, que constituyen el “cuerpo politico” (Du contrat social, op. cit., p. 372).
#Eso se revela de inmediato cuando se examinan las Constituciones y los grandes documentos politicos de la época de
la Revolucién Francesa y que pueden consultarse en la recopilaciéon de Maurice Duverger, Constitutions et documents politi-
ques, Paris, Thémis, Presses Universitaires de France, 1966.
“or

*Rousseau la llama voluntad general, diferente de la voluntad de todos; la primera “sélo atiende al interés comtn, [la
segunda], al interés privado” (op. cit., p. 371).
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a ello, en el fondo, queda limitada. La voluntad significa decidir, pero cuando se trata
de la soberania, significa decidir lo fundamental, lo esencial.

Por ejemplo, qué tipo de poder piblico debe establecerse, con el objetivo preciso
de que debe ser “para beneficio” del pueblo. Ese poder piblico no se da para el pue-
blo solamente, se da para el pueblo y también para la nacién entera, que es el conjun-
to de la sociedad mexicana organizada politicamente. Ese poder piblico no se institu-
ye para su propio beneficio (de ese poder o de quien lo ejerza) ni para el de unos
cuantos, sino para beneficio del pueblo y de la nacién a la que representa, y no puede
expresar mds que la voluntad de ese pueblo soberano. La Constitucién de Apatzingdn
dice en la primera parte de su articulo 18: “La ley es la expresion de la voluntad po-
pular”, lo que no es més que la traduccién literal de la primera frase del articulo 6° de
la Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano, del 26 de agosto de 1789,
que a su vez, es trasunto de otra frase de Rousseau.*

Otra expresién preclara de la voluntad popular es la decisién en torno a la eleccién
de la forma de gobierno que el pueblo mismo considera instituir para procurar su be-
neficio y el de la nacién de la que nace. Ello constituye, lo dice la Gltima cldusula de
la redaccién del articulo, en todo tiempo, el inalienable derecho de alterar o modifi-
car la forma de ese gobierno. Aqui hay dos conceptos bésicos que deben ser analizados
por separado: el derecho inalienable del pueblo a decidir su forma de gobierno y lo
que se quiere decir con la expresién “forma de gobierno”. El concepto de derecho
inalienable estd inscrito en el mismo concepto de soberania, que es popular. Quiere
decir, como el de soberania, varias cosas: es prerrogativa exclusiva del pueblo decidir
c¢6mo organiza a la naciéon que va a regimentar, vale decir, a la sociedad mexicana.

Nadie ni nada se puede colocar por encima de ese derecho que sélo a €l se atribuye.
Es, precisamente, soberano. Por otro lado, nadie ni nada se le puede oponer, al mismo
nivel, porque no puede existir ni es concebible otro poder que se le equipare y es, enton-
ces, irresistible. Por eso también es soberano. Ningtin otro individuo o centro de decisién
por debajo de él se le puede oponer o competirlo, pues, en ese caso, ya no serfa soberano.
Es un derecho inalienable: nadie ni nada puede esperar que el pueblo soberano le ceda
ese derecho que es, ademds, imprescriptible, vale decir, que no tiene término en el tiem-
po, es eterno. De otra manera, con un sucesor esperando detras de la puerta, no seria
tampoco soberano, o con alguien que pueda concebirse como posible adquirente, acaso
por un precio o por algo a cambio, écémo podria pensarse que es soberano?

Ese derecho ni siquiera puede pensarse que pueda ser compartido con otro o con
otros. Si hubiera alguno equivalente, ya no serfa soberano. Si decidiese compartirse
con otros que son inferiores, serfa peor el asunto, porque estaria malversando su sobe-
ranfa. Ni siquiera puede alegarse que el conjunto de los derechos parciales o indivi-
duales que coexisten en la sociedad pueden ser superiores a ese derecho soberano;
porque ese derecho soberano no sélo los retine a todos para gobernarlos, sino que,
justo por eso mismo, resulta ser superior a todos, pues ninguno de ellos y ni siquiera

E] articulo 6° dice: “La loi est 'expression de la volonté générale” (en Duverger, op. cit., p. 4); Del contrato social
dice: “La loi n’étant que la déclaration de la volonté générale” (p. 430).

Comentario | Articulo 39

Introduccion histdrica, texto vigente, comentario y trayectoria constitucional | 113



todos juntos pueden realizar un gobierno comdn y una comin convivencia entre ellos.
Lo parcial jamds podrd ser superior al todo y el todo sélo lo puede representar ese
derecho inalienable del pueblo soberano a decidir cémo debe ser organizada la socie-
dad, para hacer de ella una nacién.

Cuando nuestra Carta Magna dice “forma de gobierno” estd adoptando la idea
tradicional, que nos viene desde Aristételes® y que, muy genéricamente, divide en tres
las formas que puede adoptar la organizacién politica de la sociedad: monarquia, aris-
tocracia y democracia. Aristételes no usé una expresion que pudiera significar lo que
los modernos han entendido como “gobierno”, sino otra, politeia, que se refiere no
precisamente a la constitucién y organizacion de la sociedad, y cuando habla de lo que
podriamos hoy llamar muy limitadamente gobierno, usa la expresion derivada politeu-
ma, que querria decir, mds bien, regimentacién o forma de su funcionamiento.” La
palabra government, en inglés, puede significar facilmente, a la vez, gobierno y Estado.®
Entre nosotros gobierno es la funcién de s6lo uno de nuestros tres poderes, el Ejecuti-
vo, no el Estado, que estd integrado por todos los poderes federales y locales. Pero
nuestros constituyentes entendieron por forma de gobierno, justamente, la regimenta-
cién de la sociedad, o sea, el Estado.
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Elegir qué forma de gobierno le da a la nacién es el contenido de ese derecho in-
alienable del pueblo a organizarse como Estado. Con mayor razén puede, el pueblo,
decidir cudndo cambia su forma de gobierno o cudndo o en qué la modifica. Eso no
encierra ningdin misterio, ni teérico ni prictico. Si el pueblo es soberano, se entiende
facilmente, puede decidir lo que quiera, incluso convertir su Estado en una monarquia,
siempre y cuando se someta a la voluntad del pueblo, es decir, que sea una monarquia
constitucional y democrdlica; una aristocracia y, peor aln, una oligarquia, no pueden
ser si el pueblo mantiene su soberania; lo que es lo mds l6gico y consecuente, es que
su forma de gobierno sea democritica, la que mejor se acomoda al dogma constitucional
de la soberania popular.

Pero creemos que es necesario precisar el contenido significativo y significante que
la misma expresién “pueblo” encierra. No basta con hacer notar que el pueblo es el
conjunto de los ciudadanos, el pueblo reunido de Rousseau, o, més apropiadamente
para nosotros, el cuerpo politico de la nacién. Cabe preguntar cémo es que el pueblo
decide. Concebirlo como hacia el gran pensador ginebrino, reunido en una gran asam-

% Aristételes, Politica, versién de don Antonio Gémez Robledo, Bibliotheca Scriptorum Graecorum et Romanorum Mexi-
cana, libro 11, cap. V, México, UNAM, 1963, pp. 78 y ss.

*En una sociedad como la griega antigua, en la que no puede verse el Estado separado de la sociedad, porque vida
politica y vida social, en todas sus manifestaciones, son exactamente lo mismo, hablar de gobierno, como nosotros lo enten-
demos, es simplemente un sin sentido. Como lo ha sefialado la gran historiadora de la Antigiiedad, Claude Mossé, “la politeia
de una ciudad no es solamente el conjunto de las instituciones que la rigen... politeia es también el sentido de participacién
en la vida civica” (Dictionnaire de la civilisation grecque, Bruxelles, Editions Complexe, 1992, pp. 410-411). Puede verse,
también, Will Edouard, Le monde grecque et lorient, Paris, Presses Universitaires de France, 1980, pp. 422 y ss.

*Puede verse la definicién que Roger Scruton da del mismo en la voz “government”, en su A Dictionary of Political
Thought, Londres, Macmillan Press, 1996, pp. 218-219, en la que gobierno es claramente el equivalente de Estado.
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blea, en las megal6polis modernas® es imposible. La democracia directa, ejercida por
el pueblo en su reunién, no puede ser cuando hablamos de sociedades integradas
por decenas de millones de personas. Es necesario que una sociedad asi decida por
representacién, mediante elegidos de su seno que hablen y decidan por ella.

Una organizacién politica integrada por representantes del pueblo no rifie necesa-
riamente con los principios esenciales de la democracia directa; pero el pueblo re-
unido no es ya posible, por lo menos, no como pueblo total, como comunidad nacional.
La democracia representativa tiende a dispersar a la ciudadania en individualidades
que, desde el punto de vista politico, buscan ser autdrquicas y autosuficientes, tal y
como lo son en su vida cotidiana. En esa condicidn, el ciudadano se aisla y decide por
sf mismo. La decision colectiva se desintegra en las decisiones individuales del ciu-
dadano aislado, al que el sentido de participacién en la comunidad politica le llega
ahora desde el exterior en las formas de la informacién, la propaganda y, desde luego,
a través de los partidos.

Pero la democracia directa no queda nunca del todo olvidada ni, mucho menos,
anulada. Subsiste en miltiples formas de vida colectiva que propicia la vida politica y
que no dejan de estar activas, sobre todo, en momentos de ebullicién social o politica.
Los ciudadanos, a pesar de su aislamiento cotidiano, tienden siempre a asociar sus
esfuerzos y a buscar la colaboracién con sus allegados, sus vecinos, sus correligionarios
politicos o, simplemente, sus amigos. Todo lo que eso propicia son formas activas de
participacién democrdtica directa y, a través de esas formas de participacion, el pueblo,
de mil formas diferentes, decide su actuacién en la politica y, también, llega a hacer
presente su voluntad en la vida nacional. La vida comunitaria no se anula nunca y se
hace presente, una y otra vez, en todos los 6rdenes de la vida social. Los ciudadanos
tienden siempre a organizarse, para resolver sus problemas, lo mds usual, o simple-
mente porque las condiciones de la vida los empujan a ello. Ese es un fenémeno que,
tarde o temprano, produce consecuencias en la vida politica.

Dejemos de lado el asociacionismo que la vida moderna produce de manera es-
pontdnea, como las revueltas campesinas, el sindicalismo, el corporativismo empresa-
rial, la vida intelectual activa, la academia, la vida de los barrios en las ciudades y en
los pueblos y tantas y tantas mds formas de asociacién que podemos presenciar a
simple vista todos los dias. Entre nosotros, aunque a veces se olvida en la conciencia
nacional, nuestros grupos indigenas propician, por tradicién y por atavismo, formas de
comunitarismo que permanecen en el tiempo y que, pese a que continuamente estdn
desapareciendo, todo el tiempo siguen reproduciéndose en formas inéditas y, a veces,
sorprendentes. Todo eso, vida social activa, forma parte de la politica y, de un modo o
de otro, influye en ella.

*En un libro dedicado casi por entero a refutar los principios y, sobre todo, la posibilidad de la democracia directa
postulada por Rousseau en el mundo contemporéneo, el politicélogo italiano Giovanni Sartori pone de relieve el asunto,
destacando, precisamente, que la polis, en nuestra época, se ha convertido en megaldpolis (Democrazia e definizioni, Bolonia,
11 Mulino, 1957; posteriormente, Sartori publicé su libro en Estados Unidos, con el titulo Democratic Theory, Detroit, Wayne
State University Press, 1962, el cual luego fue editado en espaiol por Ed. Limusa-Wiley con el titulo Aspectos de la democra-

cia, México, 1965).
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En toda su maravillosa brevedad y luminosa sintesis, el articulo 39 nos dice todo
lo que es y debe ser nuestro entero régimen constitucional. Examinando el resto del
articulado de nuestro gran pacto fundador se puede ver que en muchos aspectos queda
muy por detrds del mismo. Lo heredamos, integro, de la Constitucién de 1857, la que,
a pesar de sus criticos porfirianos, junto con la Constitucién de Apatzingdn y la Cons-
titucién federalista de 1824 (y més todavia el Acta Constitutiva de la Nacién Mexicana
de 1823), forma nuestro documento constitucional mds innovador y creativo. Hicieron
bien nuestros constituyentes del 17 en reproducirlo tal cual, sin modificacién alguna.
Ese articulito es el eje central de nuestra entera constitucionalidad. Nada se entiende
en el resto de nuestra Carta Magna si no se parte de él. Es, por asi decirlo, su articulo
principe. Nada resulta mds obviamente criticable si se opone a él. Nada nos muestra
las malversaciones y las adulteraciones de que ha sido objeto la Constitucién como
verlas a la luz del 39.

Si se piensa en serio en una auténtica reforma del Estado en México, no puede no
partirse de este articulo fundador y hacer coherente todo el texto constitucional con los
principios que en él se expresan. El articulo 39 arroja una luz reveladora sobre todo lo que
no esté bien en el texto constitucional y sobre todo lo que es necesario poner en la misma
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linea. Curiosamente, es el articulo que menos interés despierta en nuestros constitu-
cionalistas y en nuestros politélogos cuando intentan explicar el régimen constitucional
mexicano. Aparte las generalidades que se conocen sobre el tema de la soberania que,
como hemos visto, son siempre inconcluyentes, a muy pocos parece ocurrirseles que
sobre ese articulo se levanta y debe levantarse todo el andamiaje de la estructura y del
funcionamiento del Estado como Estado de Derecho y concomitantemente, la proteccién
desde el poder piblico de todos sus ciudadanos y connacionales y de sus derechos
como personas humanas.

Historicidad de la soberania en México

Muchos, a través del tiempo, se han solazado en afirmar que todas nuestras institucio-
nes no son otra cosa que malas y a veces buenas copias de todo lo que los europeos o
los estadounidenses han inventado y que es por eso que nuestras constituciones han
sido tan sélo letra muerta en todos o casi todos sus preceptos. Ya el insigne jurista
Emilio Rabasa sefialaba que, aunque fueran ideas adquiridas de otros, nuestra misma
experiencia nos indicaba que podiamos adaptarlas creativamente a nuestra realidad.
Senalaba, en particular, la autoctonia de una idea tan debatida como lo es el federalis-
mo.* Imitar es irrenunciable cuando se viven realidades semejantes, sobre todo cuan-

“Al referirse a la rebelién federalista de 1823 de las provincias de Jalisco, Oaxaca, Yucatdn y Zacatecas, de 23 que
existian, en contra del Congreso Constituyente que se convocaba desde la capital del pafs, una vez restaurada la vigencia de
la Constitucién de Cadiz, el brillante constitucionalista chiapaneco escribié: “La imposicion del sistema federal por las
provincias, sobre un gobierno que lo repugnaba, no pudo ser obra ciega de la ignorancia como se asenté por escritores de la
época. Las provincias confiaban més en si mismas que en el gobierno central, y el espiritu de independencia que en ellas

habia dejado la guerra de separacion [de independencia] las impulsaba a obtener la mayor suma de libertades posibles para
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do se trata de construir un nuevo Estado, practicamente de la nada y sin haber tenido
las experiencias politicas y sociales que otros pueblos, mds avanzados que el nuestro,
tuvieron.

¢Cudntas veces los modernos no imitaron a los antiguos en la constante bisqueda de
soluciones que, muy a menudo, solian medirse con la vara de la sabiduria de la antigiie-
dad? Que hayamos copiado la idea de soberania de los revolucionarios franceses y, en
realidad de su gran precursor que fue Rousseau, serfa ridiculo si no hubiéramos tenido
un pueblo y una nacién en formacién. Las ideas suelen anticiparse a la realidad y adap-
tarse perfectamente a ella cuando la misma realidad muestra que lo estd exigiendo y, a
veces, la imitacién de las ideas busca anticiparse a la propia realidad.

La Guerra de Independencia fue un hecho histérico fundador de nuestra nacién. A
través de ella reivindicamos nuestra diferencia con la metrépoli y nuestra aspiracién a
ser nosotros mismos. 6Qué puede tener de raro eso, cuando todas las luchas de indepen-
dencia se dan por la misma razén? La idea de la independencia era fruto directo de la
conviccidn de intelectuales y masas populares de que éramos algo diferente de nuestros
opresores e indicaba, en primer término, que nos concebiamos como oprimidos y que,
como tales, nos enfrentdbamos a los opresores. Y no fueron sélo ideas. Una parte impor-
tante del pueblo oprimido las hizo suyas y se apresté a luchar y a morir por ellas.

Nuestros intelectuales, informados en la literatura politica europea y estadouni-
dense, es cierto, le dieron palabra nacional a esas ideas, las mexicanizaron y las trans-
mitieron al pueblo en lucha para que éste pudiera ofrecer al mundo algo mds que la
fuerza de su rebelién, vale decir, también sus ideas, que eran expresién de sus convic-
ciones. ¢Qué puede tener de raro eso cuando la verdad es que todos los pueblos en
revuelta adoptan las mds disimbolas y a veces extrafias ideas para expresarse en su
lucha, independientemente de que esas ideas vengan de otra parte? Pues eso fue lo
que ocurri6 con nuestro pueblo en relacién con ideas tales como independencia, sobe-
ranfa, Constitucién, comunidad politica, libertad, igualdad, legalidad o Estado de De-
recho, garantias individuales (se dice que fuimos los creadores del Derecho de Amparo)
y tantisimas otras que adoptamos y que de inmediato hicimos nuestras, tal y como lo
han hecho todos los pueblos del mundo a lo largo de toda la historia. £Qué puede tener
de vergonzoso eso?

Nuestra historia constitucional, por lo demds, nos ofrece una sélida tradicién so-
beranista en la que se consagra el credo de los mexicanos en su ser nacional, diverso
de los demés pueblos del mundo, independiente y deseoso de ser ante el mundo un
pueblo igual a los demds, respetado por los demés y colaborador entusiasta en la con-
vivencia pacifica de todos. Los padres de la patria mexicana, aunque se ha puesto en
duda por varios historiadores que conocieran en sus textos a los autores de la Ilustracion,
en especial a los enciclopedistas y a los philosophes, sin duda alguna estaban al tanto
de lo que se discutia y se estaba creando en el campo de las ideas en la palestra de la

atender a su propio desenvolvimiento politico” (Emilio Rabasa, La Constitucién y la dictadura. Estudio sobre la organizacion
politica de México, México, Tip. de la “Revista de Revistas”, 1912, p. 14). Véase también, del maestro Felipe Tena Ramirez,
Leyes fundamentales de México, 1808-1991, México, Porrtia, 1991, pp. 145-147.
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politica mundial. Lo notable es c6mo, a lo largo de nuestra historia politica y constitu-
cional, el tema de la soberania y, en especial, en su forma de soberania popular, estd
en el centro del pensamiento creador que da lugar a los mds diversos documentos
Constitucionales. El padre Hidalgo ya habla de “la valerosa Nacién Americana” en su
famoso Bando dado en Guadalajara el 6 de diciembre de 1810."' En sus Elementos
Constitucionales, de agosto de 1811, punto quinto, don Ignacio Lépez de Rayén, toda-
via haciendo concesion a la Corona espafiola, establece: “La soberania dimana inme-
diatamente del pueblo, reside en la persona del sefior don Fernando VII y su ejercicio
en el Supremo Congreso Nacional Americano”.*

En su hermoso documento Sentimientos de la naciéon, del 14 de septiembre de 1813,
el padre Morelos, ya sin ninguna concesion a la Corona espanola y mostrando su raigam-
bre ideoldgica russoniana, prescribe, en su punto cinco: “La Soberania dimana inmedia-
tamente del Pueblo, el que sélo quiere depositarla en sus representantes dividiendo los
poderes de ella en Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las provincias sus voca-
les, y éstos a los demds, que deben ser sujetos sabios y de probidad”.”® La idea de la
soberania popular o de la nacién, que en esencia significaba lo mismo, también fue
acogida por la Constitucién de Cdiz de 1812. Dice su articulo 3°: “La soberania reside
esencialmente en la Nacidn, y por lo mismo pertenece a ésta, exclusivamente, el dere-
cho de establecer leyes fundamentales”.** En las Cortes de C4diz participé brillante-
mente don Miguel Ramos Arizpe, quien se significa por ser el padre de la fecunda idea
del federalismo. Nada tiene de extrafio que en el Acta Constitutiva de la Nacién Mexi-
cana, debida, como es bien sabido, a su pluma, se establezca, en su articulo 3°:
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La soberania reside radical y esencialmente en la nacién, y por lo mismo pertenece ex-
clusivamente a ésta el derecho de adoptar y establecer por medio de sus representantes
la forma de gobierno y demds leyes fundamentales que le parezca més conveniente para
su conservacién y mayor prosperidad, modificindolas o varidndolas, segtin crea conve-
nirle mas."

Para Ramos Arizpe la nacién no es otra cosa que el pueblo. Extrana que esa idea
no haya quedado plasmada en la Constitucién de 1824. Pero ya antes, en 1814, en
plena Guerra de Independencia, podemos apreciar otro de los primeros testimonios del
naciente genio constitucional de los mexicanos en la libérrima y muy democrética
Constitucién de Apatzingén, de la que siempre se ha dicho que jamds tuvo siquiera una
minima vigencia y qued en simple proclama independentista; se ha demostrado que
se trata de una falsedad.* En su articulo 5°, establece: “la soberania reside esencial y

“En Felipe Tena Ramfrez, Leyes fundamentales de México, op. cit., pp. 21 y 22.
2lbidem, pp. 23-27.

BIbidem, pp. 29-31.

“El texto de la Constitucién en la misma recopilacién, pp. 60 y ss.

El texto del Acta en op. cit., pp. 154 y ss.

*Véase Felipe Remolina Roqueiii, La Constitucién de Apaizingdn. Estudio juridico histérico, Morelia, Gobierno del

Estado de Michoacan, 1965.
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originariamente en el pueblo y su ejercicio en la representacién nacional compuesta

por los ciudadanos bajo la forma que prescriba la Constitucién”.*

Habria que esperar hasta la realizacién del Congreso Constituyente de 1856-1857
para ver otro pronunciamiento tan decidido a favor de la soberania popular. En el
articulo 39 se expresa la idea en los términos exactos en que fue heredada por nuestra
Constitucién de 1917: “La soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo. Todo poder piblico dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de
su gobierno”.* Los porfiristas adoptaron la idea de que la Constitucién del 57 era una
utopia ultra democrédtica que, por ser tan ajena a nuestra cruda realidad, que lo que
necesitaba no era una democracia irrealizable, sino un gobierno de mano dura, habia
sido, justamente, el elemento que habia encaminado al pais a la dictadura.*” Para for-
tuna del pais, remataban, habia caido en las manos de una dictadura ilustrada, flexible

#El texto de nuestra primera Carta constitucional, igualmente, en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México,
op. cit., pp. 32y ss.

El texto de la Constitucién de 1857 en Felipe Tena Ramfrez, op. cit., pp. 606 y ss. No fue muy abundante la discusién
sobre el tema de la soberania en el Congreso Constituyente de 1856-1857 vy, se entiende, porque tal tema estaba ya perfec-
tamente asentado y legitimado como tal en el pensamiento liberal y progresista de México. Zarco apenas consigna los cortos
debates que se dieron entre los diputados Reyes, Cendejas, Moreno, Caslaiieda y Arriaga, imponiéndose en todos ellos el
genio constitucionalista de don Ponciano Arriaga (véase Francisco Zarco, Historia del Congreso Constitwyente de 1856 y 1857,
tomo IT, México, Imprenta de Ignacio Cumplido, 1857, pp. 287-289). Sobre la Constitucién de 1857 vale siempre la pena ob-
servar la jugosa discusién que nuestros constitucionalistas de la segunda mitad del siglo XIX llevaron a cabo en sus obras, en sus
articulos periodisticos y también en sus actuaciones en el foro. Véanse algunas de sus obras: Nicolds Pizarro, Catecismo politico
constitucional, México, Tipografia de Nabor Sénchez, 1861; Manuel Payno, Tratado de la propiedad, México, Imprenta de I.
Cumplido, 1869; José Marfa del Castillo Velasco, Apuntamientos de derecho constitucional mexicano, México, Imprenta del
Gobierno, en Palacio, 1871 (segunda edicién, México, Imprenta de Castillo Velasco e Hijos, 1879; tercera edicién, México,
Libreria de Juan Valdés y Cueva, 1888); José Licastro, Introduccién a los principios del derecho constitucional, México, Im-
prenta de I. Cumplido, 1871; Isidro Montiel y Duarte, Derecho piiblico mexicano, México, Imprenta del Gobierno, en Palacio,
tomo I, 1871, 11, 1882, 111, 1882, 1V, 1871; Isidro Montiel y Duarte, Vocabulario de jurisprudencia, Imprenta de la V. e Hijos
de Murgufa, México, 1878; Ramén Rodriguez, Derecho constitucional, México, Imprenta en la Calle del Hospicio de San
Nicolds, 1875; Juan M. Vézquez, Curso de derecho ptiblico, México, tip. Literaria de F. Mata, 1879; Mariano Coronado, Ele-
mentos de derecho constitucional mexicano, Guadalajara, tip. De Luis Pérez Verdia, 1887 (2a. ed., Escuela de Artes y Oficios
del Estado, Guadalajara, 1899; 3a. ed., México, Librerfa de Ch. Bouret, 1906); Eduardo Ruiz, Curso de derecho constitucio-
nal y administrativo, México, Oficina tip. De la Secretaria de Fomento, 1888, 2 tomos.; Eduardo Ruiz, Derecho constitucional,
México, tipografia de Aguilar e Hijos, 1902. A ellos se debe agregar la obra ya ingente de don Emilio Rabasa y la indispen-
sable del gran jurista don Ignacio Vallarta.

“Don Emilio Rabasa explica asf esa conviccién: “Todos los presidentes han sido acusados de dictadura y de apegarse
al poder perpetuamente; pues bien, la dictadura ha sido una consecuencia de la organizacién constitucional, y la perpetuidad
de los presidentes una consecuencia natural de la dictadura. En la organizacién, el Poder Ejecutivo estd desarmado ante el
Legislativo, como lo dijo Comonfort y lo repitieron Judrez y Lerdo de Tejada; la accidn constitucional, legalmente correcta del
Congreso, puede convertir al Ejecutivo en un juguete de los antojos de éste, y destruirlo nulificindolo. La accién mal acon-
sejada de la Suprema Corte podrfa atar al Ejecutivo, detener sus més necesarios procedimientos, subordinar a propésitos
politicos la independencia de los Estados, y aun embarazar las facultades del Congreso. Los gobiernos locales pueden y han
podido resolver de la suerte de la Nacién a poco que el gobierno central se complique en dificultades, y tienen el poder,
cuando menos, de crearlas muy serias” (La Constitucion y la dictadura, op. cit., p. 155). En otro lugar y haciendo gala de una
genial lucidez histérica y politica, Rabasa hace notar cémo todos los Estados modernos de Europa nacieron del absolutismo,
cosa que en México nunca se pudo consolidar; quisimos la democracia de inmediato, cuando nos faltaba disciplina para
ello y la disciplina sélo la impone un Estado con un Poder Ejecutivo dotado de facultades absolutas para ejercer el mando

(¢fr. Emilio Rabasa, Evolucién histérica de México, México, Librerfa de la Vda. De Ch. Bouret, 1920, pp. 182-183).
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y tolerable, como la nacién mexicana reclamaba desde los tiempos mismos de la lucha
por la independencia.”® La trdgica experiencia del gobierno democrético de
Madero parecié desmentirlos y demostrar que nuestro pais si podia ser una nacién
democritica.

El golpe de Estado del usurpador Huerta tuvo consecuencias demoledoras para la
democracia en México. Los herederos de Madero no quisieron ya saber nada de la de-
mocracia y fijaron su atencién, bajo las ensefianzas de don Emilio Rabasa (olvidando
desde luego que ese ilustre abogado constitucionalista habia sido porfiriano), pugnaron
por el establecimiento de un Estado con una Presidencia fuerte que condujera al pais
con mano de hierro, como sugeria Rabasa. El Constituyente de 1916-1917 consagré
esa idea antidemocrética en todo su articulado.” Pero, postulando que era el pueblo
mismo en armas, ya triunfante, quien lo decidia, acogié sin problemas la redaccién del
articulo 39 de la Constitucién de 1857, sin cambiarle ni una coma.®® Y con él, también
los otros articulos que le acompaiian, el 40 y el 43, amén de otros que tienen que ver
con el mismo asunto.
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Son, precisamente esos articulos los que obligan a un andlisis més complejo del
contenido del articulo 39, porque no dice en si todo lo que significa. Esos articulos serdn
explicados en otra parte, pero aqui se hace indispensable establecer esa relacién signi-
ficante, porque, en efecto, complementan poderosamente su contenido. Tal y como estd
redactado, el articulo 39 parece hablarnos de un pueblo tnico, como un solo cuerpo
politico, que forma una sola comunidad de ciudadanos, pero desde el momento en que
el articulo 40 introduce la idea del federalismo, entonces ya no podemos hablar de un
solo pueblo ni mucho menos de un tnico cuerpo politico, pues entonces tenemos que
pensar en funcién de al menos 32 pueblos, de acuerdo con los términos del articulo 43,
que establece cudles son las “partes integrantes de la Federacién” y que no son otras que
las 32 entidades (las originales y, luego, las que se les fueron agregando) que dieron
origen a nuestro Estado nacional, representativo, democrético y federal.

Tenemos que hablar, indefectiblemente, de lo que significa el federalismo en nues-
tra Constitucién politica para entender, asi, el contenido y el significado plenos del
articulo 39. De acuerdo con la idea del federalismo que adopta el articulo 40 (“Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Reptblica representativa, democra-

®Emilio Rabasa, Evolucién histérica de México, op. cit., pp. 130y 131.

*!'Para un examen més detallado de este proceso, puede verse, Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucién Mexi-
cana, op. cit., pp. 236 y ss.

*La comisién de Constitucién, integrada por los diputados Machorro Narvéez, Jara, Garza Gonzdlez, Méndez y Medina,
propuso asi la aprobacién del articulo 39 del proyecto: “la soberania es una, inmutable, imprescriptible, inalienable. Siendo
el pueblo el soberano, es el que se da su gobierno, elige sus representantes, los cambia segiin sus intereses; en una palabra:
dispone libremente de su suerte. La comisién no desconoce que en el estado actual de la ciencia politica, el principio de la
soberania popular comienza a ser discutido y que se le han hecho severas criticas, no solamente en su contenido propio, sino
aun en su aplicacién; pero en México, menos que un dogma filoséfico es el resultado de una evolucion histérica, de tal ma-
nera, que nuestros triunfos, nuestras prosperidades y todo aquello que en nuestra historia politica tenemos de mds levantado
y de mds querido, se encuentra estrechamente ligado con la soberanfa popular. Y la Constitucién, que no tiene por objeto
expresar los postulados de una doctrina politica mds o menos acertada, si debe consignar los adelantos adquiridos por con-
vicciones, que constituyen la parte vital de nuestro ser ptblico” (Diario de los debates del Congreso Constituyente, tomo I,
México, Imprenta de la Secretarfa de Gobernacién, 1917, p. 670).
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tica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacién establecida segtn los principios de
esta ley fundamental”), s6lo caben dos hipétesis de interpretacién: una, la Federacién
crea los estados y, acaso, a sus integrantes, los municipios, tesis que nunca ha sido
aceptada por el constitucionalismo mexicano y que las mismas doctrinas jurispruden-
ciales han repudiado;* dos, el pueblo no es tnico, sino la integracién de muchos
pueblos, formando sus comunidades politicas, que decidieron fundar la Federacién
mexicana y, si se extrema la interpretacion, en realidad no hay tantas comunidades
politicas como estados integrantes hay, sino més bien, también las comunidades poli-
ticas estatales han sido integradas por otras comunidades politicas que son las que
residen en los municipios y que, a su vez, formaron las comunidades politicas de cada
uno de los estados. La segunda es, sin lugar a dudas, la interpretacién correcta.™

Nuestro problema, grave de verdad, es que tampoco ésa, que parece ser la inter-
pretacién més adecuada de nuestro texto constitucional, estd clara en el pensamiento
constitucional mexicano. Ni los tratadistas en la materia ni los grandes intérpretes
judiciales de la Constitucién ni, en fin, nuestros grandes abogados han explorado esa
veta de interpretacion. La razén evidente de ello la hemos expuesto antes: no se pien-
sa que la soberania sea un tema importante del sistema constitucional de México. Y
sin embargo, como hemos intentado demostrarlo, es el principio bdsico, fundamental
y fundador, originario y orientador de todo el sistema politico bajo el cual vivimos y
tendemos a mejorar. Ninguno ha puesto en duda que el principio de la voluntad popu-
lar esté en la base de ese sistema y sea el verdadero legitimador del poder politico y
de la autoridad del derecho que nos rigen. Es, ademas, lo que da sustancia y esencia
a la supremacia de nuestra Carta Magna que todos veneran y dan por cierta. Tomemos,
pues, en serio ese principio y tratemos de poner las cosas en claro.

Si seguimos la secuela adecuada de la mencionada segunda interpretacion posible
de los articulos 39, 40 y 43 de nuestro actual texto constitucional, intimamente interre-
lacionados, encontraremos que la verdadera cuna de la soberania popular se da en el
municipio, el pueblo reunido en su comunidad originaria. Esto es algo que autométi-
camente hace recordar la experiencia de Estados Unidos, con sus primeras colonias
de inmigrantes que fueron libres de practicar sin ningtn obstdculo el poder soberano,
nacido de la voluntad de sus primeros integrantes y en las que se encuentra la raiz
tltima del gran Estado federal que luego seria Estados Unidos.*® Asf como las colo-
nias formaron los Estados de la Unién, éstos después formaron el Estado federal. Y
no se traté de una leyenda ni de un mito colectivo ni siquiera de la invencién de
algin tedrico delirante. Fue toda historia real, que tuvo que pasar por la durisima
prueba de la resistencia al poder colonial de la corona inglesa y luego de la llamada
Revoluciéon de Independencia.

*Véase la todavia utilisima recopilacién de los maestros Miguel Acosta Romero y Genaro David Géngora Pimentel,
Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos. Legislacién. Jurisprudencia. Doctrina, México, Porrta, 1983.

*Cfr. Arnaldo Cérdova, “Repensar el federalismo”, en Eslabones, nam. 12, México, julio-diciembre, 1996, pp. 8-21.

»Véase Samuel Eliot Morison y Henry Steele Commager, Historia de los Estados Unidos de Norteamérica, tomo 1,

México, FCE, 1951, p. 49.
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Tampoco fue la historia de los hombres libres e iguales que la mitologia patriotera
de los norteamericanos nos ha querido presentar siempre; como todas las sociedades
politicas modernas, la de los Estados Unidos nacié como una sociedad dividida en
clases y jerarquias sociales, dominadas unas por otras y sometidas unas por otras. Las
palabras “We the people”, con que comienza el texto de la Declaracién de independen-
cia no queria decir nada como “Nosotros el pueblo”, en primer lugar, porque la palabra
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pueblo no existe en lengua inglesa y, en segundo lugar, porque no denotaba lo que
podria denominarse el pueblo, sino “la gente” (o, dicho todavia mejor, con una legitima
licencia literaria, “las gentes”), que no eran otra cosa que los grupos oligarquicos que
dominaban y se habfan impuesto en las diferentes colonias.* Para que todos los esta-
dounidenses que hoy son ciudadanos libres e iguales ante la ley lo llegaran a ser, su
nacién debid recorrer el mismo camino que otros pueblos de la tierra, aunque, para ser
justos, tal vez ellos de modo més natural y menos traumatico, si bien eso, como siempre
sucede, estd por verse.

Lo que para los norteamericanos fue historia real, vivida, para nosotros fue una
experiencia ajena que nos ayudé a construir nuestro propio pensamiento constitucional
y que nuestros padres supieron adaptar originalmente a nuestra atrasada y convulsio-
nada realidad.”” No fue copia de lo que otros pensaron e hicieron, como a veces se
afirmaba; fue la utilizacién de ello para todo lo que nos pudo servir y en ese proceso
de adaptacion de otras experiencias constitucionales y politicas fuimos creando y re-
creando nuestro orden politico y juridico, en medio de catastrofes indecibles y calami-
dades sin cuento, de agresiones extranjeras, cuartelazos y guerras intestinas, desorden
interno, disgregacion del pais y atraso econémico, social y cultural de nuestra sociedad.
De hecho, lo que debié haber sido simple imitacién por falta de vivencias propias, se
tradujo en férmulas sencillas que, a pesar de todo, lograron expresar lo que nuestra
realidad iba creando en su desenvolvimiento histérico y que era muy diferente de lo
vivido por otros pueblos més adelantados y de los que nos esforzamos por aprender.
Nuestra idea de la soberania, por ejemplo y como lo hemos expuesto, tiene méis que
ver con las necesidades que plante6 la lucha por la independencia que con la simple
imitacién de la idea norteamericana.”® Nuestro federalismo, como se supo reconocer
en su momento, también obedecié a hechos nuestros, a historia nuestra, mas que al
afdn de copiar al extranjero.

Dicho lo anterior, debe reconocerse que en nuestros conceptos de soberania popu-
lar y de federalismo hay una buena dosis de ficcién, porque hablan de una realidad

*Ibidem, pp. 120 y 164.

"Rabasa escribia: “en la Nueva Espafa no se aprendié la organizacién politica ni se ensefié el mecanismo administra-
tivo en tres centurias, mientras en las colonias inglesas se practicaron admirablemente y desde el primer dia, la administra-
cién y el gobierno propio” (Evolucién histérica de México, op. cit., p. 81).

*Emilio Rabasa, La Constitucién v la dictadura, op. cit., p. 11: “por mds que se argumente en contra de las institucio-
nes libres para un pueblo que comenzaba a vivir, no podrd encontrarse a la situacién de los pueblos americanos que se inde-
pendieron de Espaiia més solucién que la de levantar sus gobiernos sobre el principio de la soberanfa popular, que habfan
aceptado ya los monarcas de Europa, que habian propagado en aquel Continente las guerras napoleénicas, que habian ase-
gurado las constituciones de pueblos cultos y que habian derramado, como la buena nueva, desde los filssofos del siglo xviir
hasta los poetas del siglo XIx”.
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que no fue sino sélo en parte y lo que sucedid, no siempre acontecié como lo suponemos
en nuestros textos constitucionales. Pero hay que reconocer que hay ficciones que
cuentan para la propia realidad, porque le dan sentido y ayudan a dirigirla para bien
del género humano. La idea del contrato social, aunque se diga que los norteamerica-
nos fueron los que més cerca estuvieron de recrearla histéricamente, en el fondo siem-
pre ha sido una ficcién creadora que ha servido a maravillas para expresar adecuada-
mente la idea de una comunidad politica, de un pueblo de ciudadanos sin lo cual no
es concebible legitimacién ninguna del Estado moderno de derecho. Todos podemos
convenir en que vulgarizar la politica hasta hacerla nada més que el juego de quienes
detentan el poder, pervertir la idea de soberania hasta hacerla nada mds que el poder
de quienes gobiernan o trivializar el derecho hasta convertirlo en meras formulas ina-
nes que so6lo legitiman las decisiones arbitrarias de gobernantes y magistrados, es
hacer de la Constitucién, como lo dijo Lassalle, no mas que “una hoja de papel”, y
entonces no tiene ya caso hablar de politica, de Estado, de soberania popular, de Es-
tado de derecho, de ley ni, por tanto, de Constitucién.

Si esta ficcién necesaria, que enlaza soberania popular con federalismo, sigue te-
niendo sentido para nosotros, entonces, la conclusién es bastante sencilla: el pueblo
reunido en sus comunidades originales decide formar una comunidad politica superior
en cada uno de los estados y estas comunidades asi creadas deciden formar, a su vez,
una comunidad politica que las unifique a todas y den lugar a la Federacién mexicana.
Ya a nadie le viene en mente preguntarse si eso corresponde a una realidad histérica,
porque no importa absolutamente para nada. Una de las innovaciones teéricas de
Rousseau fue considerar que el contrato social no es solamente el acto originario del
Estado, sino su reinvencién permanente en cada acto que individual o colectivamente
sus ciudadanos llevan a cabo. No importa ¢cémo surgié todo, sino c6mo se mantiene a
cada momento y como se legitima sin solucién posible de continuidad. En cada acto
suyo, el ciudadano estd inventando y reinventando el contrato social, como si un ins-
tante antes no hubiera existido. Si la expresion “ejercer la soberania” tiene sentido es,
precisamente, éste. Refundar el contrato es algo que se da permanentemente, en todo
momento sucesivo en el tiempo. No basta decir que estuvimos de acuerdo en el prin-
cipio o que nuestros padres estuvieron de acuerdo alld, cuando se originé todo. El
contrato se recrea, y conviene reivindicarlo constantemente, en cada acto que el ciu-
dadano ejecuta, por si 0 en compainia de otros o mediante sus representantes.” Ejercer
la soberania como si ésla fuera el poder de gobernar, de hacer leyes o de juzgar y decir
el derecho no tiene sentido. Ejercer la soberania tiene sentido cuando se decide cémo
se organiza el poder del Estado, quiénes serdn los que ejerzan aquellos poderes, y no
mds, porque no significa nada més. Decir que el pueblo ejerce la soberania a través de
los poderes del Estado, como reza el articulo 41, es privar de su verdadero sentido al
concepto de soberania popular. Ya Rousseau escribia que el pueblo no puede, por su

*Jean-Jacques Rousseau, Du contrat social, op. cit., pp. 368-371. Rousseau considera, incluso, que el pueblo no tiene
necesidad de manifestar siempre y continuamente su adhesién al pacto, pues, para él, “del silencio universal se debe presu-
mir el consentimiento del pueblo” (p. 369).
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propia naturaleza, gobernar ni gobernarse a si mismo.” El destino del citado precepto
constitucional, si nos mantenemos fieles a los principios constitucionales, serd desa-
parecer. Y aqui vale la pena hacer una aclaracién necesaria.

Los poderes federales, como su mismo nombre lo indica, “ejercen el poder” en sus
tres modalidades: legislativo, ejecutivo y judicial, pero no ejercen “soberania”, ni el
pueblo ejerce su soberania a través de esos poderes, en primer lugar, porque esa sobe-
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ranfa es intransferible e inalienable, y, en segundo lugar, porque, si la soberania se
ejerce es s6lo en el sentido de una toma de decisién y lo que el pueblo decide, a través
de su Pacto Constitucional, es la creacién de esos poderes federales y los principios
pactados sobre las facultades de que se les dota para su funcionamiento. El pueblo
ejerce su soberania institwyendo, no gobernando ni haciendo leyes (legislando) y, me-
nos, diciendo el derecho de cada cual (juzgando). La Constitucién, asi, no es un con-
junto de normas como suele vérsela sino de instituciones, ni es un instrumento juridico
sino un pacto politico. Es por eso que el articulo 41, también herencia de nuestros
ilustres constituyentes del 57 y recogido tal cual en nuestra actual Carta Magna, en-
cierra un contrasentido que exige ser eliminado.®!

Deliberadamente hemos excluido de nuestro breve anélisis el tema de lo que se ha
llamado “soberania exterior”, por la sencilla razén, aunque pueda sorprender, de que
ese tema tiene més que ver con el poder de la nacién y de su Estado que con el con-
cepto de soberania. Esta sélo define la idea legitimadora del poder del Estado vy,
desde luego, supone que otros Estados soberanos la van a respetar, pero eso no de-
pende de ella, sino de muchos otros factores que, a veces, llegan incluso a contrade-
cirla, cuando no a negarla. Por supuesto que la idea de la independencia nacional se
funda en el conceplo de soberania, pero, al igual que el poder, es otra cosa y, en el
fondo, es lo mismo que el poder, pero ahora confrontado con otros poderes igualmen-
te legitimos o sedicentes tales. Como defensa frente a los poderosos, la soberania
sirve para poco y es nolable el hecho de que los poderosos son los que menos aducen
su soberania para decidir en politica internacional. Ellos prefieren hablar de intere-
ses, de zonas de influencia, de cuotas de poder, de deberes y misiones a realizar en
el mundo y la verdad es que nunca de soberania. Y lo mds estupefaciente es que
consideran que los demds, los otros poderosos y todos los débiles, deben estar de
acuerdo en ello. El respeto que se da entre los Estados no es resultado del concepto
de soberania nacional “exterior” que, como tal, es un contrasentido. Es resultado del
acuerdo y la convivencia entre ellos y los muchos intereses que generan las relacio-
nes internacionales. Pedir al extranjero que respete la soberania nacional es tanto
como pedirle que respete la legitimidad del poder del Estado mexicano, lo que puede
suceder, pero mds a menudo puede suceder que no lo haga y todo estard en relacién,
no con nuestra soberania nacional, sino con el poder que ostente nuestro Estado

©fbidem, p. 396.
“Esta aclaracién se debe a una observacién muy pertinente que nos hizo en su lectura del primer borrador de este

pequeiio ensayo el profesor universitario Rolando Cordera Campos y que muchisimo agradecemos.
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soberano (no sélo armado o econémico, sino politico) y en los marcos del orden inter-
nacional y su derecho.

Finalmente, no podemos dejar de hacer mencién de otro problema que, sobre todo
las fuerzas politicas nacionalistas de México y toda una pléyade de intelectuales pro-
gresistas, pero no sélo ellos, han creado con sus interpretaciones del articulo 27 cons-
titucional, dando lugar a una concepcién de la soberania nacional que encierra un
sentido, como califica Gonzélez Uribe, eulogistico (como cosa sagrada). La esencia de
la soberania nacional, se pregona, radica en el articulo 27. En él se inscriben los
derechos fundamentales de la nacién y, por tanto, les parece a sus exponentes, el
verdadero sentido que debe darse a la soberania nacional. Se trata de una evidente
mistificacién sin sentido alguno. Nuestra soberania nacional esté perfectamente de-
finida en el articulo 39 y no significa otra cosa mas de lo que alli se dice, en relacion,
naturalmente y como se ha hecho notar, con los articulos 40 y 43. En realidad, el
articulo 27 constitucional, que instituye nuestro sistema de relaciones de propiedad
no tiene nada que ver con el concepto de soberania. Sélo establece una relacién de
prelacion y jerarquizacion de las formas de propiedad en México y, en especial, la que
se refiere a la propiedad nacional y acota lo que es de todos, vale decir, de la nacién,
representada por los poderes federales y, en primer término, por el Poder Ejecutivo, y
en ningtn sentido indica algo que tenga que ver con la soberania. Sélo delimita lo que
son los intereses de la nacién frente a los demds intereses, lo que es totalmente otra
cosa. Se trata, en realidad, de una divisién nacional del trabajo y de una justa dis-
tribucién de la riqueza de la nacién, no de senalar el titular de la soberania, que es
el pueblo y no la nacién, como reza el articulo 39: la propiedad en un principio era
toda de la nacién y de ella derivé la propiedad privada, pero se conservé la propiedad
de la nacién para evitar que se diera lo que ocurrié en el porfirismo, que toda la ri-
queza fuera a parar a manos de unos cuédntos; por eso se instituy6, en la letra original
del 27, que el Estado y, en realidad, su rama ejecutiva, se hiciera cargo de la porcién
que se mantiene como propiedad de la nacién para regular el desarrollo econémico de
la propia nacién.®® Desde luego, también este articulo se complementa con otros, en
especial, con el 25, el 26 y el 28, para dejar claro el rol que el Estado debe desempenar
en la estrategia nacional de desarrollo econémico. Eso no tiene nada que ver, como no
sea de manera aleatoria, con el tema de la soberania, que sigue estando clara en el
texto de nuestro articulo 39 constitucional.®®

?Véanse nuestros ensayos sobre esta temdtica incluidos en, Amaldo Cérdova, La nacién y la Constitucion. La lucha
por la democracia en México, México, Claves Latinoamericanas, 1989, pp. 103 y ss.

“En su mayor parte, los autores aquf recomendados tratan de temas y problemas que no han sido analizados en este
breve ensayo y, muchos, militan abiertamente en contra de las ideas aqui expuestas; pero el lector interesado podré profun-
dizar en ellos sus conocimientos sobre la materia. Por la obligada brevedad de este texto, no pudimos dar cabida al estudio
de la doctrina de la soberania de los grandes juristas espaoles del Renacimiento, tales como Francisco de Vitoria, Diego de
Mesa, Domingo Soto, Diego de Saavedra Fajardo y sus ilustres sucesores Francisco de Quevedo, Baltasar Gracidn y, también,

aunque muy tardfamente, Gaspar Melchor de Jovellanos. Damos aqui sélo lo indispensable.
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Articulo 39

Trayectoria constitucional

Sin reformas, texto original de la Constitucién de 1917 atin vigente.
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Articulo 40

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

Los antecedentes directos del articulo 40 los encontra-
mos a partir de 1824 cuando la nacién mexicana se
constituy6 en una Repiblica Federal. Debemos recordar
que, antes de adoptar esta forma de gobierno, el terri-
torio mexicano formé parte de la monarquia espaiiola.
A inicios del siglo XIX con el inicio del movimiento de
Independencia se adopt6 una nueva forma de gobierno,
no obstante, en ese momento atin no se contemplé una
Repiblica Federal sino una monarquia constitucional.
Asi se estipuld, por ejemplo, en los Tratados de Cérdo-
ba de 1821, en cuyo articulo 1° se sefialé que esta Amé-
rica se reconoceria por nacién soberana e independien-
te y en lo sucesivo se llamarfa Imperio Mexicano.' Su
articulo 2°, ademads, estipulé que su gobierno seria
mondrquico, constitucional moderado.

Lo anterior se ratificé en el Reglamento Provisional
Politico de 1822, que en su articulo 5° referia que la
nacién mexicana era libre, independiente y soberana y
su gobierno (monérquico-constitucional, representativo
y hereditario, con el nombre de Imperio Mexicano”.? No
obstante, el imperio de Agustin de Iturbide llegé a su fin
en 1823 luego del triunfo de los republicanos que muy
pronto empezaron a transformar la forma de gobierno
mexicano. En el Plan de la Constitucién Politica de la
Nacién Mexicana, del mismo afio, los federalistas plan-
tearon ya el nuevo rumbo del pais que se constituirfa en
una (Reptblica representativa y federal”.? Esto mismo

"Tratados de Cérdoba, 1821, disponible en http://www.juridicas.unam.
mx/infjur/leg/conshist/pdf/tratcord.pdf.

*Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, 1822, disponi-
ble en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1823.pdf.

*Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana, 1823, base pri-
mera, disponible en http://museodelasconstituciones.unam.mx/1917/wp-con-
tent/uploads/1823/05/16-mayo-1823-Plan-de-la-Constituci%C3%B3n-
Pol%C3%ADtica-de-la-Naci%C3%B3n-Mexicana.pdf.
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fue contemplado en el Acta Constitutiva de la Federacion de 1824, que observd, en su
articulo 6°, que las partes integrantes de dicha Republica eran estados independientes,
libres y soberanos en lo que concerniente a su administracién y gobierno interior.*

Con base en lo senialado en 1824, se promulgé la primera Constitucién, que en este
caso llevé por titulo, Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, demos-
trando con ello su filiacién a una forma de gobierno también federal y representativo.
Dicho ordenamiento senalé, en su articulo 1°, que la (nacién mexicana adopta para
su gobierno la forma de Reptiblica representativa popular federal”.> Por otro lado, en su
articulo 5°, contemplé a las partes que integraban dicha federacion, enumerando los
estados y territorios de la misma; mientras que, en su articulo 6° establecié la divisién
del supremo Poder de la Federacion en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En este ante-
cedente radica el rompimiento con las formas de gobierno monédrquicas que habian
imperado hasta la segunda década del siglo.

Seccion tercera | Volumen VI

No obstante, la implantacién del sistema federal trajo consigo varios problemas y
enfrentamientos con los grupos conservadores que, en 1835, lograron hacerse del poder
en México y proclamar al ano siguiente la Republica centralista. Esta forma de gobier-
no durarfa hasta 1846. El régimen centralista fue establecido formalmente el 30 de
diciembre de 1836, con la promulgacién de las Siete Leyes Constitucionales.® En estas
leyes se contemplé la creacién de un Supremo Poder Conservador el cual podia decla-
rar la incapacidad fisica o moral de cualquiera de los tres poderes de la Reptblica
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial —ley segunda—). Asimismo, la ley cuarta, ordend
la supresion de legislaturas locales y la divisién del territorio en departamentos.

Como puede apreciarse, durante estos 10 afios la forma de gobierno elegida estuvo
pensada para concentrar el poder en la capital y en el presidente, y acabar con las
facciones provinciales que, se consideraba, eran la causa de la inestabilidad politica.
No obstante, dicha forma de gobierno fue combatida y abolida en 1846 por los repu-
blicanos. Ya desde 1840, el Proyecto de Reformas a las Leyes Constitucionales de 1836,
contemplé un probable regreso a la forma de gobierno original emanada de 1824, ya
que, en su articulo quinto, propueso que el sistema gubernativo de la Nacién fuera el
republicano, representativo popular.” Pese a ello, las Bases Orgdnicas de 1843, con-
servaron atin la forma de gobierno centralista.?

Habrd que esperar a los textos posteriores a la caida de los gobiernos centralistas
para que la forma de gobierno federal, nuevamente se haga presente en los ordena-
mientos juridicos. Asi, por ejemplo, en el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847,

*Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana, 1824, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/
1824A.pdf.

*Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Cons
titucion/1824B.pdf.

“Leyes Constitucionales, 1836, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1836.pdf.

"Proyecto de reforma de la Nacién Mexicana, su religién, territorio, condicién general de sus habitantes, forma de go-
bierno y divisién del Poder Supremo, 1840, disponible en http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1840_145/Proyecto_de_
reforma_de_la_Naci_n_Mexicana_su_relig 233 _printer.shtml.

“Bases Organicas de la Repablica Mexicana, 1843, articulos 1°-4°, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/

leg/conshist/pdf/1842.pdf.
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senalé en su articulo 29, que en “ningln caso se podrdn alterar los principios que
establecen la independencia de la nacién, su forma de gobierno republicano y repre-
sentativo, popular, federal y la divisién, tanto de los Poderes Generales como de los
Estados”.? Desde entonces, esta forma de gobierno fue la elegida comtinmente en casi
todas las discusiones politicas y se mantuvo hasta la década de 1850.

En el Proyecto de Constitucién Politica de la Repidblica Mexicana de 1856, por
ejemplo, se senalé que era voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repibli-
ca representativa democrdtica y federal compuesta de estados libres y soberanos en lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una federacién.” Este punto es
considerado como el que dio origen al texto del articulo 40 de la Constitucién de 1857,
el cual se plasmé como sigue:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una reptblica representativa, democra-
tica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su ré-
gimen interior, pero unidos en una Federacién establecida segtin los principios de esta ley
fundamental."!

Dicho articulo practicamente permanecié inviolable hasta el periodo 1863-1867,
en que se instauré el Segundo Imperio Mexicano, forma de gobierno impulsada nueva-
mente por los grupos conservadores del pafs. Cuando en 1865 el emperador Maximi-
liano de Habsburgo proclamé su Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, senal6 en
su articulo primero que (la forma de gobierno proclamada por la Nacién, y aceptada
por el emperador, es la monarquica moderada hereditaria, con un Principe catélico”.'
Sin embargo, la existencia del Segundo Imperio fue bastante corta y el sistema repu-
blicano volvié a triunfar por segunda ocasién, luego de este nuevo intento por cambiar
la forma de gobierno. Asi permanecié y, en 1917, fue ratificado por la Constitucién
proclamada por los constitucionalistas luego del periodo revolucionario.

?Acta Constitutiva y de Reformas, 1847, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1847.pdf.

Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, tomo I1I: “Comentarios, antecedentes y trayec-
toria del articulado constitucional, articulos 36-68”, México, LXI Legislatura-Cdmara de Diputados/Suprema Corte de Jus-
ticia/Senado de la Reptblica/Instituto Federal Electoral/Tribunal Electoral/Miguel Angel Porria, 2012, pp. 183-185.

"Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1857, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/
conshist/pdf/1857.pdf.

2Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/

1865.pdf.
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Articulo 40

Texto constitucional vigente

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica represen-
tativa, democrdtica, laica y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo

lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una fede-
racién establecida segiin los principios de esta ley fundamental.'?

3 Articulo reformado, por: 30-11-2012, 29-01-2016.
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Articulo 40

Comentario por Francisco José Paoli Bolio

Antecedentes

Referiré en primer término los antecedentes de esta disposicién en las constituciones
federales de 1824 y 1857. El articulo 40 establece la forma de gobierno que México ha
adoptado desde el momento en que se inicia formalmente como Republica, segin lo
podemos constatar en la Constitucién primigenia de 1824. Antes de que esta Ley Funda-
mental se hubiera preparado y aprobado por la Asamblea Constituyente de 1823, tuvimos
un primer gobierno en 1821, encabezado por un triunvirato, que convocé a un primer
constituyente en 1822, cuyas deliberaciones no duraron mucho y fue disuelto por un
golpe de Estado que crea de facto una monarquia y corona a Agustin de Iturbide como
emperador de México. Esa forma de gobierno fue efimera y duré poco més de 10 meses.

La monarquia era la manera en que los mexicanos habiamos conocido por més de
300 afios, al haber vivido sujetos por mds tres siglos. Dependiamos de la Corona espaiiola,
que nombraba un Virrey, representacién del monarca que ejercia el poder con las am-
plias facultades y de manera centralizada. Esa era la forma de gobierno a la que esta-
ban acostumbrados los novohispanos, por lo que parecié natural a quienes querian una
continuidad en la forma de mando politico y eran naturalmente conservadores. Pero
cuando esto ocurre, ya habia en nuestro pafs, un buen nimero de personas que pensa-
ban en otra forma de gobierno que consideraban mejor para este nuevo pais recién libe-
rado de la Corona espanola: la Reptblica. En gran medida animaba a estos tGltimos la
idea de dejar de ser sibditos y pasar a ser ciudadanos, como lo habian logrado en el
vecino pafs llamado Estados Unidos de América al liberarse de la Corona inglesa. Asi
pues, una vez derrocado y fusilado el efimero emperador Agustin | y restablecida la
Asamblea Constituyente en 1823, ella siguié con sus deliberaciones y adopté la forma
republicana de gobierno que inscribié en nuestra primera Constitucién que tuvimos,
ya formalmente constituidos como pafis independiente en el ano de 1824.

El Contenido de esta primera Constitucién de México, ha sido debatido intensa-
mente desde que el pais logré su independencia en 1821, en momentos de los sucesi-
vos constituyentes de 1822, 1823 v, finalmente, el segundo de ellos que si concluyé
sus labores y promulgé nuestra primera Constitucién lo inscribié en ella en su Titulo II,
Seccién Unica que se enuncia asi: (De la forma de gobierno de la Nacién, de sus partes
integrantes y divisién de su Poder Supremo”, en los siguientes términos:
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4. La nacién mexicana adopta para su gobierno la forma de Reptblica representativa,
popular, federal.

5. Las partes de esta Federacion son los Estados y Territorios siguientes: El estado de
Chiapas, el de Chihuahua, el de Coahuila y Tejas, el de Durango, el de Guanajuato, el
de México, el de Michoacéan, el de Nuevo Leén, el de Oaxaca, el de Puebla de los Angeles,
el de Querétaro, el de San Luis Potosi, el de Sonora y Sinaloa, el de Tabasco, el de las
Tamaulipas, el de Veracruz, el de Jalisco, el de Yucatédn y el de los Zacatecas; el Territorio
de la Alta California, el de la Baja California, el de Colima y el de Santa Fe de Nuevo
México. Una ley constitucional fijard el cardcter de Tlaxcala.

6. Se divide el Supremo Poder de la Federacién, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecuti-
vo y Judicial.

Seccion tercera | Volumen VI

Tras una docena de afios de gobierno republicano federal, los miembros del alto
clero y otros poderosos terratenientes, duenos de minas y grandes comerciantes, que
tenian una ideologia monérquica, temiendo ser afectados en sus intereses y privilegios
por las reformas que habia emprendido el presidente interino'* Valentin Gémez Farfas,
lo derrocaron y convocaron a un nuevo constituyente que establecié regresivamente el
régimen centralista en 1836 (conocida como la de Las Siete Leyes Constitucionales.
Posteriormente en 1843, con las Bases Orgdnicas, se convoca a un nuevo constituyen-
te que busca profundizar el sentido centralista y conservador de la Carta Fundamental
y otorgar el mayor nimero de atribuciones al presidente Santa Anna. La siguiente
Constitucién Federal de 1857 formula de una manera distinta el articulo 40 aunque
respetando el mismo nimero del articulo en los siguientes términos:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica representativa, democrética,

federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen inte-
. . . . . L

rior, pero unidos en una federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental.

Como se advierte claramente, el articulo se simplifica para plantear escuetamente
la forma de gobierno, sin enunciar los Estados y territorios que integran la Reptblica.
Por otra parte no se plantea en él el principio fundamental de la divisién de poderes,
que se reserva a otro articulo.

En segundo término me referiré al texto original de la siguiente Constitucién Fe-
deral, que es la vigente desde el 5 de febrero de 1917:

Art. 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Reptblica representativa,
democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior; pero unidos en una federacién establecida segin los principios de esta
ley fundamental.

Como se puede cotejar, el texto original de este articulo constitucional es idéntico
al de la Constitucién de 1857. Pueden encontrarse un buen nimero de paralelismos

"E] presidente que habia sido electo era Antonio Lépez de Santa Anna, quien dejé la presidencia en manos del vice-
presidente Gémez Farfas.
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entre una y otra constitucién —donde la segunda se promulga también el 5 de febrero
60 anos después—. El proyecto de reformas que presenté al Constituyente reunido en
Querétaro el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, misma ciudad en la que se
reuni6 en 1856 el Constituyente anterior, confirma esa coincidencia que también es
intencionalmente buscada por el Constituyente posrevolucionario.

Teoria de las formas de gobierno

La teoria de las formas de gobierno se empieza a desarrollar desde la Grecia Antigua.
Aristételes caracteriza y enuncia las siguientes formas de gobierno: monarquia, aristo-
cracia y democracia. Establece que existen, paralelamente a éslas que considera formas
puras, otras que con el tiempo degeneran o se corrompen, convirtiéndose en tirania,
oligarquia y demagogia, respectivamente. También nos viene de Aristételes la idea de
que los gobiernos pueden adoptar formas mixtas, es decir, que toman algunos elemen-
tos de formas distintas. Para este pensador clésico, la forma ideal o mejor de gobierno
era la monarquia y la peor era la democracia que derivaba facilmente en oclocracia.'®

Otro autor de origen griego, pero que se desenvuelve en Roma donde escribe la
historia de ese pais y describe las formas de gobierno, es Polibio. La aportacién funda-
mental de este autor grecolatino en esta materia es la de proponer que las mejores
formas de gobierno son las mixtas: los elementos que se muestren deficientes de la
manera en que se gobierna pueden subsanarse o corregirse, si se adoptan elementos
de otra forma de gobierno y se mezclan para lograr uno que puede ser mds equilibrado,
mds justo o que garantiza mejor el orden y la convivencia entre los seres humanos.

Por mucho tiempo la discusién o también las dos formas que competian fueron la
monarquia y la repidblica, pero esa situacién ha cambiado. Y desde hace ya algin
tiempo se disputan ser la mejor forma de gobierno el sistema presidencial y el parla-
mentario. También en la discusién del tiempo contempordneo en esta materia, es cémo
pueden hacerse mixturas entre una y otra formas de gobierno. Y también se ha visto
con claridad que ninguna es perfecta y que la otra puede corregir los excesos que se
dan en la otra. Finalmente existen anélisis que plantean que no hay en el planeta nin-
gln pafs que mantenga una forma pura y que lo que hay es un conjunto de mixturas
que combinan ambas con acento de una de ellas. Y si encontramos que hay formas
semiparlamentarias o semipresidenciales.

Referencias y reflexiones sobre la diferencia entre Estado
y gobierno en nuestra Constitucién

Es muy sugerente la concepcién original de gobierno que reporta el politélogo Karl
Deutsch, por lo que la reproduzco:

1°El término viene de la palabra oclos, que significa multitud o chusma o plebe.
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Gobierno: el concepto del timonel. El gobierno se relaciona tanto con el antiguo arte de la
direccién y autodireccién, como con las nuevas ciencias de la informacién y el control. Los
y ’ y
griegos usaban la palabra kybernetes para designar al conductor o timonel de un barco; las pa-
labras “gobernador” y “gobierno” derivan de ese término, al igual que el nombre de la ciencia
2

de la comunicacién y el control: cibernética.’ El gobierno se refiere a uno de los poderes
del Estado, el Ejecutivo. Es sabido que hay muchas referencias que confunden Estado

> y y
gobierno, como se ha estudiado.!” Pero como persiste la confusién y en muchas ocasiones
los politicos, los periodistas y atin algunos juristas mencionan los términos como equiva-

p > p y g J q

lentes, me parece indispensable sefialar la distincién entre uno y otro, atendiendo a las
disposiciones de la CPEUM, particularmente lo que se establece en los articulos 3° y 25 de
esa Norma Suprema de nuestro sistema juridico.

Seccion tercera | Volumen VI

El término Estado, con maytscula, es mencionado desde el articulo 1° de la cPEUM,
en funcién de su responsabilidad para promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos; y también para que esta organizacién macro del poder en nuestra
sociedad mexicana prevenga, investigue, sancione y repare las violaciones a derechos
humanos. Pero este término no esté utilizado en la CPEUM original como fue aprobada
por el Constituyente de 1917. Mi conclusién interpretativa es que la Constitucién
original no hablaba de Estado sino Gnicamente de gobierno. La primera vez que se
menciona “Estado” en la Constitucién es en el articulo 3°, con la reforma de 1934, en
la que establece que “la educacién que imparta el Estado serd socialista”. La reforma
constitucional de este articulo, hecha posteriormente en 1946, define Estado, entre
guiones, como niveles u érganos de gobierno: Federacion, estados y municipios. Aqui
encontramos la confusién entre Estado y gobierno en la Constitucién misma.

El articulo 25, cuyo texto no es tampoco original de 1917, sino una adicién hecha
en 1983 es, a mi juicio, el que establece la mejor definicién de Estado y tiene como
trasfondo una teorfa mas moderna, respecto de la que dispusieron los constituyentes
de 1917 y los reformadores constitucionales de los anos treinta y cuarenta del siglo XX.
Reproduzco los dos primeros parrafos de este articulo que son a mi juicio los més
claros para la estipulacién constitucional del Estado:

Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional para garantizar que éste sea in-
tegral y sustentable que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democrético y
que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una m4s justa distribu-
cién de la riqueza permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,
grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucién.

El Estado planeard, conducird, coordinard y orientar4 la actividad econémica na-
cional, y llevard al cabo la regulacién y fomento de las actividades que demanda el
interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucién.

1Karl W. Deutsch, Politica y gobierno, Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, p. 20.

'7El gran jurista Hans Kelsen, considera que el gobierno es uno de los érganos del Estado, y sefiala sobre la confusién
referida: “Y asi como, por una parte, el Estado significa el conjunto de todos sus érganos, por otro lado se aplica la misma
expresion solamente para determinados 6rganos (por ejemplo, sélo para designar el llamado gobierno)”. Teoria General del

Estado, Editorial Comares, Granada, 2002, p. 5.
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Como puede advertirse en eslos pdrrafos se introducen conceptos que no estaban
en las disposiciones originales de la Constituciéon en 1917, por lo que esta Norma
Fundamental en la segunda década del siglo XX, se refiere fundamentalmente al gobier-
no y no al Estado. En la disposicién constitucional que comento se define al Estado
como una estructura o aparato complejo, que es organizado por un conjunto de seres
humanos para conducir a una Nacién a sus fines mds generales: el desarrollo nacional
que otorgue a los integrantes de la sociedad el ejercicio pleno de la libertad y dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, la distribucién justa de la riqueza y la ga-
rantia de seguridad para ellos.

Resalto que la disposicién constitucional define a sociedad nacional como integra-
da por individuos, grupos y clases sociales y no solamente como poblacién que seria
un elemento de la teoria del Estado que podia estar en la conciencia de los consti-
tuyentes primigenios de 1917.'® También se introduce en el primer parrafo la idea de
que el desarrollo debe ser integral y sustentable, es decir no Gnicamente econémico
sino cultural, educativo y sustentable, es decir que no dane a la naturaleza, al ambien-
te limpio y a la biodiversidad. En el segundo pérrafo citado la disposicién constitucio-
nal introduce la planeacién, que en el articulo siguiente define como democrética, para
diferenciarla de la imperativa y compulsiva que se establecié en regimenes totalitarios.

En efecto, el articulo 26 de la Constitucién establece que el Estado organizard un
sistema de planeacién democrética del desarrollo nacional. Esta disposicién senala al
Estado la tarea de la planeacion, si bien establece que es el gobierno el encargado de
conducirla, cuando dice que:

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los mecanismos de participacién y con-
sulta popular en el sistema nacional de planeacién democrdtica, y los criterios para la
formulacién, instrumentacion, control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo.

El sistema de planeacién, de acuerdo con la CPEUM corresponde al Estado organi-
zarlo, lo cual se sostiene porque otorga esa misma disposiciéon una funcién que delega
a la ley secundaria definir. La ley le otorga al Congreso una funcién de andlisis y revi-
si6n del Plan Nacional de Desarrollo, pero no de aprobacién del mismo. En cambio la
facultad para preparar el Proyecto de Egresos de la Federacion es del gobierno, ya que
de acuerdo con la fraccién IV del articulo 74 el Ejecutivo serd el responsable de pre-
pararlo y presentarlo ante la Cdmara de Diputados, érgano que tiene la facultad exclu-
siva de aprobarlo anualmente, previo examen, discusion y, en su caso, modificarlo. Si
ambas cdmaras tuvieran la facultad para aprobar el Presupuesto de Egresos —lo que
me parece pertinente y requeriria una reforma constitucional— entonces el Presupuesto
se convertirfa en una funcién de Estado.

El régimen financiero, que implica definir los ingresos puede ser visto como una
funcién de Estado, ya que la iniciativa de Ley de Ingresos tiene que ser preparada por
el Ejecutivo y discutida y aprobada por las dos cdmaras del Congreso.

'8Los tres elementos que integran al Estado en la vieja teorfa del Estado, son poblacién, territorio y autoridad. En este

dispositivo se especifica c6mo esté integrada la sociedad por individuos, grupos y clases sociales.
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Tanto Estado como gobierno tienen 6rganos que actian para la conduccién de la
sociedad, por lo cual es diferenciar el tipo de conduccién que tienen estos érganos. El
Estado requiere una visién de largo plazo en el que se van alcanzando los fines mds
amplios (funcién programdtica de la Constitucién), por lo que se establece una planea-
ci6én democrética y la definicién de plazos el corto y el largo plazo; en tanto que el
gobierno se aplica a las tareas del dia a dia y en periodos relativamente cortos de
tiempo como pueden ser los cuatrienales en un primer momento (1917) o sexenales en
un segundo momento después de 1928. Los érganos del Estado que tienen a su cargo
las funciones legislativa y jurisdiccional, son definidos especificamente en la CPEUM.
En las dltimas décadas se han incluido otros 6rganos que deben realizar funciones
especificas, como la monetaria (Banco de México), la Electoral (IFE) o la defensa de
los derechos humanos (Comisién Nacional de los Derechos Humanos), que son doctri-
nariamente definidos como 6rganos constitucionales auténomos (0CA).
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El Estado como el gobierno tienen, ademds de 6rganos, aparatos burocrdticos, con
funcionarios que mantienen relaciones con los distintos integrantes de la sociedad
nacional: individuos, grupos y clases sociales. A éstos se puede integrar la idea de
sectores sociales para quienes tengan reticencias con el concepto de clases: asalariados,
campesinos, estudiantes, intelectuales, profesionistas, pobladores, indigenas, mujeres,
personas en edad avanzada, nifios, etcétera. Recuerdo las relaciones que establecen
los tres poderes tradicionales realizando audiencias o foros en las que reciben opinio-
nes de la poblacién. Estan desde luego los plebiscitos y referendos que estan previstas
en nuestro pais en las entidades que integran la Federacion. Desde luego, el gobierno
es quien establece mayores relaciones de intercambio con los individuos y grupos que
forman la sociedad.

Gobierno

En el 4mbito mds “s6lido” del andlisis institucional podemos advertir segtin el Diccio-
nario de Ciencia Politica que publica Dieter Nohlen," dos significados que pueden
darse al concepto gobierno:

El sistema que abarca todas las instituciones vinculadas a la funcién gubernativa. Este

. : . [T Z3 29
concepto amplio se acerca a lo que puede identificarse como el “sistema politico”. El
Poder Ejecutivo en un sistema que supone la divisién de poderes.

El Diccionario referido también nos habla de un tercer significado que alude a un
campo dentro de la ciencia politica, que se refiere a la docencia y la investigacién. En
este comentario circunscribo mis referencias al concepto de gobierno dentro de la segun-
da acepcién, es decir, al gobierno que realiza en términos formales los érganos del Poder

“En colaboracién con Rainer-Olaf Schulze y 161 cientistas, Coeditado por Editorial Porrda México y El Colegio de

Veracruz, 2006.
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Ejecutivo, que en el caso mexicano estd depositado (articulo 80 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, CPEUM) en un solo individuo que se denomina
“Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”. Todo el Capitulo III de la CPEUM se re-
fiere al Poder Ejecutivo y define su eleccién, los requisitos y limitaciones para serlo, el
tiempo de su mandato, su sustitucidn, su renuncia que solamente debe ser presentada
por causa grave ante el Congreso de la Unién, asi como sus facultades y obligaciones.

Algunas de estas tltimas no se encuentran en el Capitulo I1I, sino que estdn pre-
vistas en otras disposiciones de la CPEUM. Referiré enseguida los dispositivos en los
que hay facultades y responsabilidades del titular del Poder Ejecutivo. Se trata de
reglas e instituciones “sélidas”, que pretenden conducir a los miembros de una socie-
dad por los cauces de un orden formal. Y hay que tener en cuenta que vivimos global-
mente, tiempos de una modernidad liquida —parafraseando a Bauman—, que eslé
conduciendo al cambio constante de esas instituciones y normas. No dejo de advertir
que en la primera definicién del Diccionario citado “todas las instituciones vinculadas
a la funcién gubernativa”, se tiene en algunas interpretaciones y normas; sin embargo,
prefiero la segunda definicion, porque en ella se hace més dificil la confusién entre
Estado y gobierno.

Buen ndmero de tratadistas de derecho piblico desde una perspectiva estable o
poco fluida, sefalan que es necesario o conveniente separar los actos de gobierno de
los actos de administracién, en virtud de que tienen naturaleza distinta. En una visién
mds moderna, o tal vez posmoderna, esta separacion es discutible o por lo menos ma-
tizable, ya que hay actos administrativos que pueden tener un gran impacto politico,
as{ como hay actos politicos que suponen un gran apoyo administrativo.

Por otra parte, es necesario acotar que los distintos 6rganos del Estado, requieren
materialmente tener un gobierno o conduccién politica y una administracién. Tanto la
Cdmara de Diputados como la de Senadores tienen un gobierno y una administracién
internos,” asi como también lo tienen los distintos érganos del Poder Judicial.

El gobierno muy frecuentemente estd identificado con la administracién puablica,
ya que alguna de sus entidades, centralizadas y descentralizadas, intervienen o se
conectan con la vida cotidiana de los ciudadanos. Algunos actos que ejemplifican estas
relaciones son: el pago de impuestos; el contacto con las policias diversas y por dis-
tintas razones. Otros ejemplos de la accién cotidiana de la administracién que pueden
diferenciarse de los actos politicos, son: el trdmite de actas de nacimiento, matrimonio,
defuncidn; la expedicién o renovacion de las credenciales de elector o de la CURP; y la
expedicién de pasaportes. Sin embargo, este tipo de acciones clasificadas inicialmen-
te como administrativas, pueden convertirse en politicas en determinadas circunstan-
cias facilmente pensables.”!

»El Reglamento que regula los debates y procedimientos de nuestro Poder Legislativo Federal, se titula precisamente,
Reglamento Interno para el Gobierno del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos. El gobierno interno lo tienen en ambas
cémaras, las juntas de Coordinacién Politica y la Mesa Directiva de ellas, mientras la administracién, la conducen el secretario
general en la Cdmara de Diputados y los secretarios de asuntos administrativos y asuntos parlamentarios en la de Senadores.

Z'El proceso histérico en el que se establecen entidades diferenciadas como politicas y administrativas. Especialmen-

te lo que ocurre tras la preparacién de la Constitucién de 1917 (el modelo “Carranza”), en el que se establecen secretarfas
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Los actos politicos son aquellos que los ciudadanos realizan para alcanzar, mante-
ner, acrecentar y legitimar el poder, en una sociedad nacional organizada como Estado.
Esto alude a los distintos niveles u 6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal),
a los distintos érganos de los poderes Ejecutivo y Legislativo,?? a los 0CA. Son actos
politicos tipicos de los ciudadanos, la emisién del sufragio, el andlisis y la critica que
se hace de los poderes constituidos, el ejercicio de la libertad de expresién, reunién,
asociacién y manifestacion (derechos politicos). Y son actos politicos de las autoridades
sus tomas de posesion, los informes que hacen a la ciudadania y los mensajes que les
mandan a los ciudadanos, la propaganda de los partidos y candidatos a puestos de
eleccién popular y otros.
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Interdependencia de politica y administracién

Puede afirmarse que la mayor parte de los actos politicos requieren de cierto apoyo
administrativo, si no es que toda una estructura para poderse realizar; y también que
muchos actos administrativos, tienen o pueden tener una orientacién politica por los
cuales se gufan, explican y justifican.

También es necesario hacer notar que hay actos mixtos, que tienen un cierto
aspecto administrativo y otro politico. Ejecutar una ley puede caracterizarse como
un acto politico y ademés requerir apoyos de la administracién ptblica. Promulgar
una ley es un acto claramente politico, pero para difundir esa promulgacién el acto
debe publicarse y para esto Gltimo se requiere un aparato administrativo que dispon-
ga su inscripcién en el Diario Oficial y su difusién en otros medios informativos. El
nombramiento de los secretarios de despacho, a nivel federal o estatal, es en princi-
pio un acto politico; sin embargo, hay toda una tramitacién (“papeleo”) y verificacién
de que los posibles designados cumplen los requisitos que exige la ley, expedicién de
constancias, etcétera, que implican la realizacién de actos administrativos necesarios
para el nombramiento.

Cuando estos nombramientos tienen que ser confirmados o ratificados por el Poder
Legislativo o alguna de sus cdmaras (el caso del procurador), tenemos un acto politico
realizado por ese Poder y una tramitacién de documentos, constancias y verificaciones
que requieren de la accién administrativa. Los nombramientos de embajadores, minis-
tros y consules en el servicio diplomatico, asi como la aprobacién de grados superiores
del Ejército (de coronel para adelante), la Marina y empleados superiores de Hacienda,
son todos actos politicos, pero requieren la realizacion de ciertos actos administrativos
para perfeccionarse y hacerse efectivos. Una expropiacién de tierras o terrenos por
causa de interés piblico, es un acto politico en principio; pero requiere la realizacién
de actos administrativos como mediciones, {ijjacién de indemnizaciones y otros.

departamentos. Estos dltimos son concebidos inicialmente para encargarse de cuestiones administrativas en apoyo al
y dep p & poy!
Ejecutivo.

2E] Poder Judicial en México no es electo directamente por los ciudadanos. Los designa la Cdmara de Senadores, a

propuesta del Ejecutivo, quien presenta una terna de candidatos para que de entre ellos el Senado haga la designacién.
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El gobierno en México, en virtud de tener un régimen presidencial en el que el
presidente es, a la vez, jefe de Estado y de gobierno, se refiere tanto a aspectos de la
conduccién de la politica interior, como de la exterior, a diferencia de los regimenes
parlamentarios en donde gobierno y Estado estdn mds o menos claramente separados,
y el gobierno se refiere al control interior, mientras las relaciones internacionales son
una funcién del Estado.

Las funciones de gobierno y su regulacion juridica

En términos generales, las funciones que llamamos de gobierno estdn contenidas en la
Constitucién de manera puntual, mientras que las funciones administrativas se encuen-
tran en disposiciones constitucionales muy generales y estdn ampliamente desarrolla-
das en las leyes secundarias como son: la Ley Orgédnica de la Administraciéon Pablica
Federal, la ley para los organismos descentralizados y empresas de participacion esta-
tal, y las leyes orgédnicas de los organismos descentralizados. Menciono estas disposi-
ciones como ejemplo, porque la extensién de las leyes para regular la administracién
ptblica es muy amplia. En el vasto conjunto de leyes que componen el Derecho Ad-
ministrativo en nuestro pais, destacan también el Derecho Financiero Pablico, que
contiene, de manera senalada al Derecho Fiscal y al Derecho Patrimonial del Estado.

Si se estudia al titular del Poder Ejecutivo, que es a la vez jefe de Estado y de
gobierno, encontramos que la Constitucién define en su articulo 80: “Se deposita el
ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo, que se deno-
minard presidente de los Estados Unidos Mexicanos”. El término supremo® usado en
la Constitucién, considero puede caracterizar al depositario individual del Poder Eje-
cutivo como jefe de Estado.

Reformas al articulo 40

El texto del articulo citado al principio de este comentario, ha tenido solamente dos
reformas hechas en afios recientes: la que le incorpora el calificativo de “laica” es de
2012.2* La laicidad que es entendida como la posicién que separa al Estado de las
iglesias como entidades distintas, estableciendo que algunas de ellas son exclusivas
del Estado; entre ellas destaca la educacién publica, que, como ya decia el articulo 3°,
prescribe “serd laica y por tanto se mantendrd ajena a cualquier doctrina religiosa”.
Pero ademds, en fraccion Il del propio 3° constitucional se dice: “El criterio que orien-
tard esa educacién se basard en los resultados del progreso cientifico, luchard contra
la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los fanatismos y los prejuicios”.

#El Diccionario de la Lengua Espafiola, senala que el calificativo supremo(a), sefiala superioridad jerdrquica.
#El 30 de noviembre de 2012, el Diario Oficial de la Federacién publicé esa reforma, cuyo decreto fue el ltimo que

firmé el presidente Felipe Calderén Hinojosa.
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Para algunos con las definiciones del citado articulo 3° y las prescripciones del
articulo 24 sobre la libertad de creencias, era suficiente y resultaba ocioso agregar la
palabra “laica” como calificativo de la Repiblica; pero para otros intérpretes de la Cons-
titucién y del régimen politico que ella prescribe, era necesario agregar al incluir en
el articulo 40 el calificativo de laica, confirmando que la Reptblica —es decir el Es-
tado— serd laica y por tanto, se conducird sin orientacién religiosa en actividad o
decisién alguna, dejando a salvo y garantizada la libertad de creencias, como lo hace
el articulo 24 de la propia Constitucién.

La segunda reforma al articulo 40, es la que menciona a la Ciudad de México (en
vez del Distrito Federal) no solamente como entidad integrante de la Federacién, cosa
que ya estipulaba el articulo 122 de la propia Constitucién. Esta reforma fue publica-
da en el Diario Oficial de la Federacién, el 29 de enero de 2016. El cambio significa-
tivo que introduce la férmula antes reservada a los Estados, y que ahora dispone que
también la Ciudad de México serd “soberana en lo que toca a su régimen interior”,
como se decia antes Gnicamente de los Estados.



Articulo 40

Trayectoria constitucional

Primera reforma
Diario Oficial de la Federacion: 30-X1-2012
LXII LEGISLATURA (1-1X-2012/31-VIII-2015)
Presidencia de Enrique Pefia Nieto, 1-XI1-2012/30-X1-2018

La reforma establece la laicidad de la Constitucién de la Reptblica como voluntad del
pueblo.

Segunda reforma
Diario Oficial de la Federacion: 29-1-2016
LXTIT LEGISLATURA (1-IX-2015/31-VIII-2018)
Presidencia de Enrique Pefa Nieto, 1-XII-2012/30-XI-2018

Se cambia la redaccién del articulo en acuerdo a la reforma que crea la Ciudad de
México como una entidad federativa, y se elimina “Distrito Federal” para dejar “Ciudad
de México”.
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Articulo 41

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

Los antecedentes histéricos del articulo 41 podemos
encontrarlos en los textos juridicos elaborados a raiz de
la guerra de independencia, momento en el cual se con-
siderd que la soberania era ejercida por el pueblo a tra-
vés del Congreso. Si bien el texto de 1917 hace referen-
cia ya a un sistema de gobierno federal, hay que
considerar que éste no se adopté sino hasta 1823-1824.
Antes de estos afios lo que se constituyé en México fue
un sistema de gobierno mondrquico-constitucional. No
obstante, desde 1812, por ejemplo, en los Elementos
Constitucionales elaborados por Ignacio Lépez Rayén,
aparece ya la mencién de que la soberania dimanaba del
pueblo y se ejercia por el Supremo Congreso Nacional
Americano.'

En el mismo sentido lo plante6 José Maria Morelos
en Los Sentimientos de la Nacién, en cuyo punto quin-
to sefial6 que el pueblo depositaba la soberania en sus
representantes, dividiendo los poderes en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, “eligiendo las provincias sus vo-
cales y éstos a los demds que deben ser sujetos sabios
y de probidad”.? Este mismo punto fue incorporado en
la Constituciéon de Apatzingdn de 1814. Su articulo
quinto estipuld, por ejemplo, que el ejercicio de la so-
berania reside en la “representacién nacional com-
puesta de diputados elegidos por los ciudadanos bajo
la forma que prescriba la Constitucién”.? Como comple-
mento a lo anterior, en su articulo 44 establecié que el

'Elementos Constitucionales circulados por el Sr. Rayén, punto quinto,
disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/2/808/7.pdf.

2José Marfa Morelos, Sentimientos de la Nacién, 1813, disponible en
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1813.pdf.

**Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”,
Apatzingédn, 1814, en Textos fundamentales del constitucionalismo mexicano,

México, Miguel Angel Porrtia, 2014.
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cuerpo representativo de la soberania del pueblo tendria el nombre de Supremo Congre-
s0 Mexicano. Sin embargo, tras la independencia de México, la forma de gobierno acep-
tada no fue la federal sino la mondrquico-constitucional. El gobierno recayé en Agustin
de Tturbide como emperador, aunque se conservaria la divisiéon de poderes en Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial, los cuales serfan incompatibles en la misma persona.*
Habri que esperar al derrocamiento de dicho personaje, en 1823,y a la elaboracién
de la Base Primera del Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana de dicho
afio para que se enunciara el que ésta seria una “Reptiblica representativa y federal”.”
Un afio més tarde, se elaboré el Acta Constitutiva de la Federacién, la cual no sélo rati-
fic6 que la nacién adoptaba para su gobierno la forma de repiblica representativa popu-
lar federal (articulo 5) sino que, en sus articulos primero y sexto, sefialé a las provincias
que compondrian el territorio nacional, asi como su facultades como estados indepen-
dientes, libres y soberanos en lo relativo a su administracién y gobierno interior.®
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Estos lineamientos fueron retomados ese mismo afio por la primera Constitucién
Federal de los Estados Unidos Mexicanos. En su articulo cuarto, establecié que la
nacién mexicana adoptaba para su gobierno la forma de repiblica representativa po-
pular federal.” Nuevamente, su articulo quinto, precisé cudles eran las partes de la
federacion, es decir, los estados vy territorios que la componian, mientras que su articu-
lo sexto sefial6 la divisién de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Sin embargo,
la implantacién del sistema federal generé problemas y enfrentamientos con los grupos
conservadores que, en 1835, lograron tomar del poder y proclamar la Repiblica cen-
tralista al afno siguiente.

Esta forma de gobierno duraria hasta 1846. El régimen centralista fue establecido
formalmente el 30 de diciembre de 1836, con la promulgacién de las Siete Leyes
Constitucionales.? Dichas leyes establecieron la creacién de un Supremo Poder Con-
servador, el cual podia declarar la incapacidad fisica o moral de cualquiera de los tres
poderes de la Republica (Ejecutivo, Legislativo y Judicial).” Asimismo, la ley cuarta
ordend la supresion de las legislaturas locales. De manera que, durante estos diez afos,
la forma de gobierno elegida estuvo orientada a concentrar el poder en la capital y en
el presidente. No obstante, dicha forma de gobierno fue combatida por diversos estados
federalistas y abolida en 1846. La Constitucién Federal de 1824 recobré su fuerza y
vigencia en 1847, cuando en el Acta Constitutiva y de Reformas se proclamé que ésta
era “la tnica Constitucién politica de la Republica”.

*Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, 1822, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Consti-
tucion/1823.pdf.

*Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, tomo IlI: “Comentarios, antecedentes y trayecto-
ria del articulado constitucional, articulos 36-68”, México, LXI Legislatura-Cdmara de Diputados/Suprema Corte de Justi-
cia/Senado de la Reptblica/Instituto Federal Electoral/Tribunal Electoral/Miguel Angel Porrtia, 2012, p. 219.

®Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, 1824, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion
/1824A.pdf.

"Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/
Constitucion/1824B.pdf.

Leyes Constitucionales, 1836, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1836.pdf.

Ibidem, ley segunda.
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Debido a lo anterior, el sistema de gobierno federal se conservé como la forma de
gobierno de la Repiblica Mexicana. Los puntos considerados hasta entonces fueron
retomados en 1857 por la nueva Constitucién elaborada ese ano. Su articulo 41 fue
redactado de la siguiente forma:

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién en los casos de su
competencia, y por los de los Estados para lo que toca a su régimen interior, en los términos
respectivamente establecidos por esta Constitucién federal y las particulares de los Estados,
las que en ningiin caso podrdn contravenir a las estipulaciones del Pacto Federal.'

Tanto la forma de gobierno federal como la divisién de poderes era ya una realidad
para entonces. Dicho texto constitucional se mantuvo vigente el resto del siglo. Sélo
entre 1863-1867 hubo el intento de algin cambio tras la instauracién del Segundo
Imperio. En 1865, dentro del Estatuto Provisional Politico, en su articulo primero, se
indicé que la forma de gobierno proclamada por la Nacién “y aceptada por el empera-
dor, es la mondrquica moderada hereditaria, con un principe catélico”." Sin embargo,
este ordenamiento nunca tuvo una aplicacién real en México. Antes bien, la efimera
existencia del Segundo Imperio acab6 en 1867, ano en que, tras el triunfo liberal y
republicano, la Constitucién de 1857 cobré toda su vigencia nuevamente. Cuando en
1916, Venustiano Carranza elaboré su Proyecto de Constitucién retomé précticamente
integro el texto del articulo 41 de 1857, mismo que, a su vez, se conservé en la Cons-
titucién del afo siguiente.

"°Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1857, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/
conshist/pdf/1857.pdf.

"Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, 1865, disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/1865.pdf.
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Articulo 41

Texto constitucional vigente

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en
los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos
por la presente Constitucién Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad

de México, las que en ningin caso podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.'

La renovacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizard mediante elec-

ciones libres, auténticas y periédicas, conforme a las siguientes bases:

I.

Los partidos politicos son entidades de interés piblico; la ley determinard las
normas y requisitos para su registro legal, las formas especificas de su interven-
cién en el proceso electoral y los derechos, obligaciones y prerrogativas que les
corresponden.'?

Los partidos politicos tienen como fin promover la participacién del pueblo
en la vida democrdtica, contribuir a la integracién de los érganos de representa-
cién politica y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de
éstos al ejercicio del poder piblico, de acuerdo con los programas, principios e
ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo, asf
como las reglas para garantizar la paridad entre los géneros, en candidaturas a
legisladores federales y locales. Sélo los ciudadanos podrdn formar partidos po-
liticos y afiliarse libre e individualmente a ellos; por tanto, quedan prohibidas la
intervencion de organizaciones gremiales o con objeto social diferente en la crea-
cién de partidos y cualquier forma de afiliacién corporativa.'

Las autoridades electorales solamente podrdn intervenir en los asuntos internos
de los partidos politicos en los términos que sefialen esta Constitucion y la ley.

Los partidos politicos nacionales tendrén derecho a participar en las eleccio-
nes de las entidades federativas y municipales. El partido politico nacional que
no obtenga, al menos, el tres por ciento del total de la votacion vélida emitida en
cualquiera de las elecciones que se celebren para la renovacién del Poder Eje-
cutivo o de las cdmaras del Congreso de la Unidn, le serd cancelado el registro."

2P4rrafo reformado, Dor: 29-01-2016.
BParrafo reformado, nor: 10-02-2014.
Y“Parrafo reformado, Dor: 10-02-2014.
BParrafo adicionado, por: 10-02-2014.
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II. La ley garantizard que los partidos politicos nacionales cuenten de manera equita-
tiva con elementos para llevar a cabo sus actividades y sefialard las reglas a que se
sujetard el financiamiento de los propios partidos y sus campanas electorales, de-
biendo garantizar que los recursos piblicos prevalezcan sobre los de origen privado.

El financiamiento publico para los partidos politicos que mantengan su regis-

tro después de cada eleccién se compondra de las ministraciones destinadas al
sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes, las tendientes a la
obtencién del voto durante los procesos electorales y las de cardcter especifico.
Se otorgard conforme a lo siguiente y a lo que disponga la ley:

a) El financiamiento pablico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias

permanentes se fijard anualmente, multiplicando el ntimero total de ciudada-
nos inscritos en el padrén electoral por el 65 por ciento del valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacién. El 30 por ciento de la cantidad que resul-
te de acuerdo a lo sefialado anteriormente, se distribuird entre los partidos
politicos en forma igualitaria y el 70 por ciento restante de acuerdo con el
porcentaje de votos que hubieren obtenido en la eleccién de diputados inme-
diata anterior.'®

b) El financiamiento pablico para las actividades tendientes a la obtencién del

volo durante el afio en que se elijan presidente de la Reptblica, senadores y
diputados federales, equivaldra al 50 por ciento del financiamiento piblico
que le corresponda a cada partido politico por actividades ordinarias en ese
mismo afio; cuando sélo se elijan diputados federales, equivaldrd al 30 por
ciento de dicho financiamiento por actividades ordinarias.

El financiamiento piblico por actividades especificas, relativas a la educacion,
capacitacién, investigacién socioeconémica y politica, asi como a las tareas
editoriales, equivaldrd al 3 por ciento del monto total del financiamiento pa-
blico que corresponda en cada afio por actividades ordinarias. El 30 por cien-
to de la cantidad que resulte de acuerdo a lo sefialado anteriormente, se dis-
tribuird entre los partidos politicos en forma igualitaria y el 70 por ciento
restante de acuerdo con el porcentaje de votos que hubieren obtenido en la
eleccién de diputados inmediata anterior.

La ley fijaré los limites a las erogaciones en los procesos internos de se-
leccién de candidatos y en las campanas electorales. La propia ley establece-
rd el monto méximo que tendrdn las aportaciones de sus militantes y simpa-
tizantes; ordenard los procedimientos para el control, fiscalizacién oportuna y
vigilancia, durante la campana, del origen y uso de todos los recursos con que
cuenten; asimismo, dispondré las sanciones que deban imponerse por el incum-
plimiento de estas disposiciones.'”

%Inciso reformado, DoF: 27-01-2016, 29-01-2016.
"Parrafo reformado, por: 10-02-2014.

Texto constitucional vigente | Articulo 41

Introduccion histdrica, texto vigente, comentario y trayectoria constitucional | 149



De igual manera, la ley establecerd el procedimiento para la liquidacién de
las obligaciones de los partidos que pierdan su registro y los supuestos en los
que sus bienes y remanentes serdn adjudicados a la Federacion.

III. Los partidos politicos nacionales tendrdn derecho al uso de manera permanente
de los medios de comunicacién social. Los candidatos independientes tendran
derecho de acceso a prerrogativas para las campaias electorales en los términos
que establezca la ley."®

Seccion tercera | Volumen VI

Apartado A. El Instituto Nacional Electoral serd autoridad tnica para la administra-
cién del tiempo que corresponda al Estado en radio y televisién destinado a sus propios
fines y al ejercicio del derecho de los partidos politicos nacionales, de acuerdo con lo
siguiente y a lo que establezcan las leyes:"

a) A partir del inicio de las precampafias y hasta el dia de la jornada electoral
quedaran a disposicién del Instituto Nacional Electoral cuarenta y ocho mi-
nutos diarios, que serdn distribuidos en dos y hasta tres minutos por cada hora
de transmisién en cada estacién de radio y canal de televisién, en el horario
referido en el inciso d) de este apartado. En el periodo comprendido entre el
fin de las precampanas y el inicio de las campaiias, el 50 por ciento de los
tiempos en radio y televisién se destinard a los fines propios de las autoridades
electorales, y el resto a la difusién de mensajes genéricos de los partidos
politicos, conforme a lo que establezca la ley;*

b) Durante sus precampanas, los partidos politicos dispondrén en conjunto de
un minuto por cada hora de transmisién en cada estacién de radio y canal
de television; el tiempo restante se utilizard conforme a lo que determine la ley;

¢) Durante las campanas electorales deberd destinarse para cubrir el derecho de
los partidos politicos y los candidatos al menos el 85 por ciento del tiempo
total disponible a que se refiere el inciso a) de este apartado;*!

d) Las transmisiones en cada estacién de radio y canal de televisién se distribui-
rén dentro del horario de programaciéon comprendido entre las seis y las vein-
ticuatro horas;

e) Eltiempo establecido como derecho de los partidos politicos y, en su caso, de
los candidatos independientes, se distribuird entre los mismos conforme a lo
siguiente: el 70 por ciento serd distribuido entre los partidos politicos de
acuerdo a los resultados de la eleccion para diputados federales inmediata
anterior, y el 30 por ciento restante serd dividido en partes iguales, de las

8P4rrafo reformado, por: 10-02-2014.
YParrafo reformado, nor: 10-02-2014.
XInciso reformado, DoF: 10-02-2014.
2Inciso reformado, DoF: 10-02-2014.
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cuales hasta una de ellas podra ser asignada a los candidatos independientes
en su conjunto;*

f) A cada partido politico nacional sin representacién en el Congreso de la Unién
se le asignard para radio y televisién solamente la parte correspondiente al
porcentaje igualitario establecido en el inciso anterior, y

g) Con independencia de lo dispuesto en los apartados A y B de esta base y
fuera de los periodos de precampafias y campanas electorales federales, al
Instituto Nacional Electoral le serd asignado hasta el 12 por ciento del tiempo
total de que el Estado disponga en radio y television, conforme a las leyes y
bajo cualquier modalidad; del total asignado, el Instituto distribuiré entre los
partidos politicos nacionales en forma igualitaria un 50 por ciento; el tiempo
restante lo utilizard para fines propios o de otras autoridades electorales, tan-
to federales como de las entidades federativas. Cada partido politico nacional
utilizard el tiempo que por este concepto le corresponda en los formatos que

Texto constitucional vigente | Articulo 41

establezca la ley. En todo caso, las transmisiones a que se refiere este inciso
se hardn en el horario que determine el Instituto conforme a lo senalado en el
inciso d) del presente Apartado. En situaciones especiales, el Instituto podra
disponer de los tiempos correspondientes a mensajes partidistas a favor de un
partido politico, cuando asf se justifique.”

Los partidos politicos y los candidatos en ningiin momento podrén contratar
o adquirir, por si o por terceras personas, tiempos en cualquier modalidad de
radio y televisién.”*

Ninguna otra persona fisica o moral, sea a titulo propio o por cuenta de terce-
ros, podrd contratar propaganda en radio y television dirigida a influir en las
preferencias electorales de los ciudadanos, ni a favor o en contra de partidos
politicos o de candidatos a cargos de eleccién popular. Queda prohibida la
transmisién en territorio nacional de este tipo de mensajes contratados en el
extranjero.

Las disposiciones contenidas en los dos pdrrafos anteriores deberdn ser cum-
plidas en el dmbito de las entidades federativas conforme a la legislacién
aplicable.”

Apartado B. Para fines electorales en las entidades federativas, el Instituto Na-
cional Electoral administrard los tiempos que correspondan al Estado en radio y tele-
vision en las estaciones y canales de cobertura en la entidad de que se trate, conforme
a lo siguiente y a lo que determine la ley:*

2[nciso reformado, DoF: 10-02-2014.
ZInciso reformado, por: 10-02-2014.
2Parrafo reformado, por: 10-02-2014.
ZParrafo reformado, Dor: 29-01-2016.
26P4rrafo reformado, por: 10-02-2014.
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a) Para los casos de los procesos electorales locales con jornadas comiciales
coincidentes con la federal, el tiempo asignado en cada entidad federativa
estard comprendido dentro del total disponible conforme a los incisos a), b) y
c¢) del apartado A de esta base;

b) Para los demés procesos electorales, la asignacién se hard en los términos de
la ley, conforme a los criterios de esla base constitucional, y

¢) La distribucién de los tiempos entre los partidos politicos, incluyendo a los
de registro local, y los candidatos independientes se realizard de acuerdo con
los criterios sefialados en el apartado A de esta base y lo que determine la
legislacién aplicable.?

Seccion tercera | Volumen VI

Cuando a juicio del Instituto Nacional Electoral el tiempo total en radio y
television a que se refieren este apartado y el anterior fuese insuficiente para
sus propios fines, los de otras autoridades electorales o para los candidatos
independientes, determinard lo conducente para cubrir el tiempo faltante,
conforme a las facultades que la ley le confiera.”®

Apartado C. En la propaganda politica o electoral que difundan los partidos y
candidatos deberdn abstenerse de expresiones que calumnien a las personas.”

Durante el tiempo que comprendan las campanas electorales federales y locales
y hasta la conclusién de la respectiva jornada comicial, deberd suspenderse la difusién
en los medios de comunicacién social de toda propaganda gubernamental, tanto de
los poderes federales, como de las entidades federativas, asi como de los Municipios,
de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México y cualquier otro ente pi-
blico. Las tnicas excepciones a lo anterior serdn las campafias de informacion de las
autoridades electorales, las relativas a servicios educativos y de salud, o las necesarias
para la proteccion civil en casos de emergencia.*

Apartado D. El Instituto Nacional Electoral, mediante procedimientos expeditos
en los términos de la ley, investigard las infracciones a lo dispuesto en esta base e inte-
grard el expediente para someterlo al conocimiento y resolucién del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federaciéon. En el procedimiento, el Instituto podrd imponer,
entre otras medidas cautelares, la orden de suspender o cancelar de manera inmediata
las transmisiones en radio y televisién, de conformidad con lo que disponga la ley.*!

IV. La ley establecerd los requisitos y las formas de realizacién de los procesos de
seleccidn y postulacién de candidatos a cargos de eleccién popular, asi como las
reglas para las precampafias y las campanas electorales.*

?Inciso reformado, DoF: 10-02-2014.
2P4rrafo reformado, nor: 10-02-2014.
2Parrafo reformado, por: 10-02-2014.
30P4rrafo reformado, por: 29-01-2016.

# Apartado reformado, por: 10-02-2014.
32P4rrafo reformado, por: 10-02-2014.
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La duracién de las campaiias en el afio de elecciones para presidente de la
Repiblica, senadores y diputados federales serd de noventa dias; en el ano
en que soblo se elijan diputados federales, las campaiias durardn sesenta dias.
En ningtin caso las precampafas excederdn las dos terceras partes del tiempo
previsto para las campaiias electorales.
La violacién a estas disposiciones por los partidos o cualquier otra persona
fisica o moral serd sancionada conforme a la ley.
V. Laorganizacién de las elecciones es una funcién estatal que se realiza a través del
Instituto Nacional Electoral y de los organismos piblicos locales, en los términos
que establece esta Constitucion.

Apartado A. El Instituto Nacional Electoral es un organismo piblico auténomo
dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracién participan el
Poder Legislativo de la Unidn, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los
términos que ordene la ley. En el ejercicio de esta funcién estatal, la certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad, maxima publicidad y objetividad serdn principios rectores.

El Instituto Nacional Electoral serd autoridad en la materia, independiente en sus
decisiones y funcionamiento, y profesional en su desempeno; contard en su estructura
con 6rganos de direccidn, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. El Consejo General serd
su 6rgano superior de direccién y se integrard por un consejero presidente y diez con-
sejeros electorales, y concurrirdn, con voz pero sin voto, los consejeros del Poder Le-
gislativo, los representantes de los partidos politicos y un secretario ejecutivo; la ley
determinar4 las reglas para la organizacién y funcionamiento de los 6rganos, las rela-
ciones de mando entre éstos, asi como la relacién con los organismos ptblicos locales.
Los 6rganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado necesario para el
ejercicio de sus atribuciones. Un érgano interno de control tendrd a su cargo, con au-
tonomia técnica y de gestién, la fiscalizacion de todos los ingresos y egresos del Insti-
tuto. Las disposiciones de la ley electoral y del Estatuto que con base en ella apruebe
el Consejo General, regirdn las relaciones de trabajo con los servidores del organismo
ptblico. Los 6rganos de vigilancia del padrén electoral se integrardn mayoritariamen-
te por representantes de los partidos politicos nacionales. Las mesas directivas de
casilla estardn integradas por ciudadanos.*

Las sesiones de todos los 6rganos colegiados de direccion serdan pablicas en los
términos que senale la ley.

El Instituto contara con una oficialia electoral investida de fe pablica para actos de
naturaleza electoral, cuyas atribuciones y funcionamiento serdn reguladas por la ley.

El consejero presidente y los consejeros electorales durardn en su cargo nueve anos
y no podrén ser reelectos. Serdn electos por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Cdmara de Diputados, mediante el siguiente procedimiento:

#P4rrafo reformado, Dor: 27-05-2015.
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a) La Cdmara de Diputados emitird el acuerdo para la eleccién del consejero
presidente y los consejeros electorales, que contendra la convocatoria piblica,
las etapas completas para el procedimiento, sus fechas limites y plazos im-
prorrogables, asi como el proceso para la designacién de un comité técnico de
evaluacién, integrado por siete personas de reconocido prestigio, de las cuales
tres serdn nombradas por el 6rgano de direccién politica de la Cdmara de
Diputados, dos por la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y dos por
el organismo garante establecido en el articulo 6° de esta Constitucién;

Seccion tercera | Volumen VI

b) El comité recibird la lista completa de los aspirantes que concurran a la con-
vocatoria publica, evaluard el cumplimiento de los requisitos constitucionales
y legales, asi como su idoneidad para desempefiar el cargo; seleccionard a los
mejor evaluados en una proporcién de cinco personas por cada cargo vacante,
y remitird la relacién correspondiente al 6rgano de direccién politica de la
Cémara de Diputados;

¢) El érgano de direccién politica impulsara la construccion de los acuerdos para
la eleccion del consejero presidente y los consejeros electorales, a fin de que
una vez realizada la votacién por este rgano en los términos de la ley, se remi-
ta al Pleno de la Cdmara la propuesta con las designaciones correspondientes;

d) Vencido el plazo que para el efecto se establezca en el acuerdo a que se refie-
re el inciso a), sin que el érgano de direccién politica de la C4dmara haya
realizado la votacién o remisién previstas en el inciso anterior, o habiéndolo
hecho, no se alcance la votacién requerida en el Pleno, se deberd convocar a
ésle a una sesién en la que se realizard la eleccién mediante insaculacién de
la lista conformada por el comité de evaluacién;

e) Al vencimiento del plazo fijado en el acuerdo referido en el inciso a), sin que
se hubiere concretado la eleccién en los términos de los incisos ¢) y d), el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién realizard, en sesién pi-
blica, la designacién mediante insaculacién de la lista conformada por el
comité de evaluacion.

De darse la falta absoluta del consejero presidente o de cualquiera de los conse-
jeros electorales durante los primeros seis afios de su encargo, se elegird un sustituto
para concluir el periodo de la vacante. Si la falta ocurriese dentro de los dltimos tres
anos, se elegird a un consejero para un nuevo periodo.

El consejero presidente y los consejeros electorales no podrén tener otro empleo,
cargo o comisién, con excepcién de aquellos en que actiien en representacién del
Consejo General y los no remunerados que desempenen en asociaciones docentes,
cientificas, culturales, de investigacién o de beneficencia.

El titular del érgano interno de control del Instituto serd designado por la Cdmara
de Diputados con el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes a pro-
puesta de instituciones publicas de educacién superior, en la forma y términos que
determine la ley. Durard seis afnos en el cargo y podrd ser reelecto por una sola vez.
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Estard adscrito administrativamente a la presidencia del Consejo General y mantendra
la coordinacién técnica necesaria con la Auditoria Superior de la Federacién.*

El secretario ejecutivo serd nombrado con el voto de las dos terceras partes del
Consejo General a propuesta de su presidente.

La ley estableceré los requisitos que deberén reunir para su designacion el conse-
jero presidente del Consejo General, los consejeros electorales, el titular del 6rgano
interno de control y el secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral. Quienes
hayan fungido como consejero presidente, consejeros electorales y secretario ejecuti-
vo no podran desempefar cargos en los poderes piblicos en cuya eleccién hayan
participado, de dirigencia partidista, ni ser postulados a cargos de eleccién popular,
durante los dos afios siguientes a la fecha de conclusién de su encargo.®

Los consejeros del Poder Legislativo serdn propuestos por los grupos parlamenta-
rios con afiliacién de partido en alguna de las cdmaras. Sélo habrd un consejero por
cada grupo parlamentario no obstante su reconocimiento en ambas cdmaras del Con-
greso de la Unién.

Apartado B. Corresponde al Instituto Nacional Electoral en los términos que
establecen esta Constitucién y las leyes:

a) Para los procesos electorales federales y locales:

1. La capacitacién electoral;

2. La geografia electoral, asi como el diseno y determinacién de los distritos
electorales y divisién del territorio en secciones electorales;

3. El padrén y la lista de electores;

4.. La ubicacién de las casillas y la designacién de los funcionarios de sus mesas
directivas;

5. Las reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados preli-
minares; encuestas o sondeos de opinién; observacién electoral; conteos ra-
pidos; impresién de documentos y produccion de materiales electorales;

6. La fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos, y

7. Las demés que determine la ley.

b) Para los procesos electorales federales:
1. Los derechos y el acceso a las prerrogativas de los candidatos y partidos po-
Iiticos;
. La preparacion de la jornada electoral;
. La impresion de documentos y la produccion de materiales electorales;
. Los escrutinios y cémputos en los términos que sefiale la ley;

Uik W IN

. La declaracién de validez y el olorgamiento de conslancias en las elecciones
de diputados y senadores;

34Parrafo reformado, Dor: 27-05-2015.
#Parrafo reformado, Dor: 27-05-2015.
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6. El computo de la eleccion de presidente de los Estados Unidos Mexicanos en
cada uno de los distritos electorales uninominales, y
7. Las demds que determine la ley.

El Instituto Nacional Electoral asumird mediante convenio con las autoridades
competentes de las entidades federativas que asi lo soliciten, la organizacién de pro-
cesos electorales locales, en los términos que disponga la legislacién aplicable. A
peticion de los partidos politicos y con cargo a sus prerrogativas, en los términos que
establezca la ley, podrd organizar las elecciones de sus dirigentes.

La fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos y de las campanas de los
candidatos estard a cargo del Consejo General del Instituto Nacional Electoral. La
ley desarrollard las atribuciones del Consejo para la realizacién de dicha funcién, asi
como la definicién de los 6rganos técnicos dependientes del mismo, responsables de

Seccion tercera | Volumen VI

realizar las revisiones e instruir los procedimientos para la aplicacion de las sanciones
correspondientes. En el cumplimiento de sus atribuciones, el Consejo General no es-
tard limitado por los secretos bancario, fiduciario y fiscal, y contaré con el apoyo de las
autoridades federales y locales.

En caso de que el Instituto Nacional Electoral delegue la funcién de fiscalizacién,
su 6rgano técnico serd el conducto para superar la limitacién a que se refiere el parra-
fo anterior.

Apartado C. En las entidades federativas las elecciones locales estardn a cargo
de organismos publicos locales en los términos de esta Constitucién, que ejerceran
funciones en las siguientes materias:

1. Derechos y el acceso a las prerrogativas de los candidatos y partidos politicos;
. Educacién civica;
. Preparacion de la jornada electoral;
. Impresién de documentos y la produccién de materiales electorales;
. Escrutinios y cémputos en los términos que sefiale la ley;

QU WN

. Declaracién de validez y el otorgamiento de constancias en las elecciones
locales;

7. Cémputo de la eleccion del titular del Poder Ejecutivo;

8. Resultados preliminares; encuestas o sondeos de opinién; observacién elec-
toral, y conteos rapidos, conforme a los lineamientos establecidos en el Apar-
tado anterior;

9. Organizacién, desarrollo, cémputo y declaracion de resultados en los meca-
nismos de participacién ciudadana que prevea la legislacion local;

10. Todas las no reservadas al Instituto Nacional Electoral, y
11. Las que determine la ley.

En los supuestos que establezca la ley y con la aprobacién de una mayoria de
cuando menos ocho votos del Consejo General, el Instituto Nacional Electoral podra:
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a) Asumir directamente la realizacién de las actividades propias de la funcién
electoral que corresponden a los 6rganos electorales locales;

b) Delegar en dichos érganos electorales las atribuciones a que se refiere el in-
ciso a) del Apartado B de esta Base, sin perjuicio de reasumir su ejercicio
directo en cualquier momento,

¢) Atraer a su conocimiento cualquier asunto de la competencia de los érganos
electorales locales, cuando su trascendencia asi lo amerite o para sentar un
criterio de interpretacion.

Corresponde al Instituto Nacional Electoral designar y remover a los integrantes

del 6rgano superior de direccién de los organismos piblicos locales, en los términos de
esta Constitucién.

Apartado D. El Servicio Profesional Electoral Nacional comprende la seleccion,

ingreso, capacitacién, profesionalizacién, promocién, evaluacién, rotacién, permanen-
cia y disciplina de los servidores ptblicos de los 6rganos ejecutivos y técnicos del
Instituto Nacional Electoral y de los organismos ptblicos locales de las entidades fe-
derativas en materia electoral. El Instituto Nacional Electoral regulard la organizacién
y funcionamiento de este Servicio.*

VI.

Para garantizar los principios de constitucionalidad y legalidad de los actos y

resoluciones electorales, se establecerd un sistema de medios de impugnacién en

los términos que sefnalen esta Constitucion y la ley. Dicho sistema dard definiti-

vidad a las distintas etapas de los procesos electorales y garantizar la proteccién

de los derechos politicos de los ciudadanos de votar, ser votados y de asociacion,

en los términos del articulo 99 de esta Constitucién.

En materia electoral la interposicién de los medios de impugnacién, constitucio-

nales o legales, no producird efectos suspensivos sobre la resolucién o el acto

impugnado.

La ley establecerd el sistema de nulidades de las elecciones federales o locales

por violaciones graves, dolosas y determinantes en los siguienles casos:

a) Se exceda el gasto de campana en un cinco por ciento del monto total autori-
zado;

b) Se compre o adquiera cobertura informativa o tiempos en radio y television
fuera de los supuestos previstos en la ley;*

¢) Se reciban o utilicen recursos de procedencia ilicita o recursos piblicos en
las campafias.®®

3Fraccién reformada, por: 10-02-2014.
3"Inciso reformado, DoF: 07-07-2014.
#%P4rrafo con incisos adicionado, DoF: 10-02-2014.
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Dichas violaciones deberdn acreditarse de manera objetiva y material. Se presu-
mird que las violaciones son determinantes cuando la diferencia entre la votacién
obtenida entre el primero y el segundo lugar sea menor al cinco por ciento.*

En caso de nulidad de la eleccién, se convocard a una eleccién extraordinaria, en
la que no podré participar la persona sancionada."

Parrafo adicionado, Dor: 10-02-2014.

40P4rrafo adicionado, DoF: 10-02-2014. Articulo reformado, por: 06-12-1977, 06-04-1990, 03-09-1993, 19-04-1994,,
22-08-1996, 13-11-2007.



Articulo 41

Comentario por Maria Marvan Laborde y Fabiola Navarro Luna

Introduccién 41

Este articulo constitucional contempla un conjunto de normas que, por un lado, con-
firman la naturaleza democrdtica del sistema politico mexicano y, por el otro, instituyen
las garantias tendientes a garantizar esta forma de gobierno. Consideramos que no es
exagerado sostener que el articulo 41 concentra las normas que dan testimonio cons-
titucional de la profunda transformacién politica del pais en el dltimo cuarto del siglo XX
y lo que va del siglo Xx1. Estudiar su evolucién nos permite ver el proceso de construc-
cién del sistema de partidos plural que en 2016 tenemos en México.

Las reformas a este articulo se inician en 1977 con el proceso de transicién de un
sistema de partido hegeménico a un sistema de partidos plural y competitivo. De en-
tonces a la fecha hubo ocho procesos de reforma (1977, 1986, 1989, 1993, 1994, 1996,
2007 y 2014), éstos dan cuenta del continuo proceso de perfeccionamiento de nuestras
reglas electorales. Sin menospreciar la importancia de cada uno de ellos nos parece
importante destacar el de 1977 por que se establecen las primeras reglas que, por un
lado reconocen la necesidad de transformar el sistema de partidos, y por otra, desde la
Constitucién, los partidos de oposicién empiezan un largo y sinuoso camino hacia
la igualdad y justicia frente a la ley y acceso a condiciones materiales equitativas.

Con la reforma de 1989 se inicia la construccién de una autoridad administrativa
independiente del gobierno, el Instituto Federal Electoral. Finalmente, la reforma de
1996 le reconoce autonomia plena al Instituto y transforma tanto la férmula de finan-
ciamiento como la forma de fiscalizacién de los partidos politicos y las campanas
electorales, de tal manera que el pluralismo de nuestro sistema de partidos es una
realidad tangible expresada en la alternancia presidencial de 2000.

Sin embargo, es posible afirmar que la relativa juventud de nuestra democracia
electoral aunada al cambio continuo no han permitido madurar adecuadamente la le-
gislacién secundaria ni la jurisprudencia, especialmente si consideramos que las mo-
dificaciones de 2007 y 2014 han reestructurado de fondo ciertas condiciones de la
competencia electoral y le han dado a la autoridad administrativa muchas nuevas
funciones. En este articulo estd contenido el nicleo constitucional de las reglas para
acceder al poder politico en México. En mayo de 2008, Salazar Ugarte escribi6:

La reforma de 1996 permiti6 cerrar, provisional pero significativamente, dos expedientes
fundamentales de nuestra transicién politica: la consolidacién y el desarrollo de los partidos
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politicos nacionales y la creacién de las instituciones encargadas de regular su competen-
cia. Sin lugar a dudas la materia electoral ha sido la clave para encauzar el cambio politi-
co mexicano y el articulo 41 de la Constitucién es uno de los principales receptdculos de
dicha transformacién institucional."!

Cada nuevo proceso electoral federal (especialmente, aunque no de manera exclu-
siva, los que concurren con la eleccién presidencial) surgen nuevos problemas que
colocan distintos dilemas sobre las condiciones de los actores y las reglas de la com-
petencia. Esto nos permite explicar por qué el articulo 41 constitucional es objeto de
modificaciones importantes de manera periédica. Estas reformas han transformado la
vida de los partidos politicos y las reglas para acceder al poder, asi como la conforma-
cién de las instituciones electorales con diverso grado de profundidad.
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En este articulo encontramos las normas y reglas que regulan las caracteristicas de
las elecciones, la naturaleza, fines, prerrogativas y obligaciones de los partidos politicos
nacionales; las normas que regulan los medios de comunicacién social en materia elec-
toral (sobre todo radio y television); las prerrogativas de los candidatos independientes;
algunas disposiciones relativas a los procesos de seleccion y postulacion de candidatos,
y desde el ano 2014 los lineamientos constitucionales relativos a la integracién de la
autoridad electoral nacional y su relacién con las autoridades locales, asi como las fun-
ciones que constitucionalmente corresponden a cada uno de ellos.

Si la reforma constitucional de 2007 signific6 una profunda modificacién en la comunicacién
politica y en la forma de hacer campanas electorales, la reforma de 2014 transformé signifi-
cativamente la organizacién de las autoridades electorales en el pais, sobre todo de las en-
cargadas de la organizacién de los procesos. A partir de ese afio se inicia el proceso de
construccion de una autoridad nacional; el Instituto Nacional Electoral (INE) sustituye al
Instituto Federal Electoral (IFE); se crean los Organismos Pablicos Locales (OPL) que reem-
plazardn a los Institutos Electorales en las entidades federativas, y por supuesto se establecen
los pardmetros de una compleja relacién interinstitucional entre el INE y los OPL.

El articulo 41 comienza reafirmando el caracter de pais federal cuando en el primer
parrafo establece que:

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Cons-
titucién Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de México, las que en
ning(n caso podrén contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Esta disposicién cobra especial consideracién y merece al menos una nueva re-
flexion a la luz de la reforma de 2014. El sentido de esta reforma fortalece la concepcion
de la nacionalizacién de las principales funciones electorales y justifica el debilita-

“En el comentario al articulo 41 constitucional de la octava edicién de esta obra.
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miento de las instituciones homdélogas en las entidades federativas, para consolidar la
independencia y autonomia de éstas en relacién con los respectivos gobiernos.

Este articulo sienta las bases que deben observar la legislacion general, asi como
las legislaciones locales a través de las cuales se organizan las preferencias ciudadanas
para formar partidos politicos. Es en esta disposicién donde el constituyente perma-
nente ha institucionalizado tanto los procesos electorales como las autoridades admi-
nistrativas electorales encargadas primordial, pero no exclusivamente, de la organiza-
cién de los mismos. No es exagerado decir que a través del articulo 41 se protege el
pluralismo politico, conditio sine qua non de la democracia representativa, y se impo-
nen estdndares a la convivencia politica que tienden a la construccién de competencias
electorales reales y justas.

La estructura misma de esta disposicién constitucional nos puede servir de indi-
cador para medir las dificultades en los procesos de negociacién y construccién de
consensos en cada reforma. Actualmente el articulo se compone de seis secciones
denominadas bases, numeradas del I al VI. La base I solamente contiene tres parrafos.
La base I, tres incisos numerados con las letras a, b y c¢. La base 11l tiene cuatro apar-
tados: A, B, C y D. Los dos primeros con incisos de la letra a hasta la g; el primero y
el segundo tres, a, b y c. La base IV consta de dos pérrafos. La Base V contiene cuatro
apartados: A, B, Cy D. La primera con incisos de la letra a hasta la e; el segundo dos
incisos, a y b, cada uno de ellos con numerales del 1 al 7; por su parte, el apartado C
se divide en numerales del 1 al 11 (sin incisos identificados con las letras del alfabeto,
sin embargo en pdrrafo aparte sf se incluyen tres incisos, a, b y ¢; el apartado D cons-
ta de un solo parrafo. Por dltimo, la base VI consta de cinco parrafos, uno de ellos con
tres incisos, esta base no tiene apartados.

El articulo 41 esté lleno de paradojas, cuyo origen puede explicarse mas facilmen-
te si reconocemos que sisteméticamente las reformas se plantean en momentos de vi-
vida animadversion entre los partidos politicos. Se enfrentan por un lado el partido
ganador y por el otro los que no obtuvieron el triunfo presidencial. Las diferencias
entre fracciones parlamentarias suelen dominar el proceso de negociacién. Las dos
Gltimas grandes reformas que reconstruyen el sistema de partidos y el sistema electo-
ral, la de 2007 y 2014, respectivamente, han contribuido de manera especial a algunas
de las contradicciones de las que daremos cuenta en este trabajo.

Partidos politicos, entidades de interés y centro de la vida electoral

En los primeros pérrafos de este articulo el Constituyente reconoce la existencia de los
partidos politicos y define que tienen como fin promover la participacién del pueblo en
la vida democrética, contribuir a la integracién de los 6rganos de representacién poli-
tica, y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio
del poder piblico.

La base primera define a los partidos como entidades de interés piblico y a partir
de esta definicién trascendental de la reforma politico electoral de 1977, sienta las
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principales directrices para la organizacion de los partidos politicos. La lgica impli-
cita en la redaccion del articulo hace a los partidos politicos el actor central de la vida
electoral, ya que contribuyen, por no decir determinan, la integracién de los 6rganos
de representacién politica.

La importancia que a través de este articulo se otorga a los partidos politicos en la
vida electoral mexicana, aunada a la responsabilidad del Estado de asegurarles las
condiciones materiales que garanticen su existencia, nos permite decir que en la prac-
tica ha supeditado la participacién de los ciudadanos a las organizaciones partidarias.
Esta logica se estableci6 a partir de la ley electoral de 1946, que sin haber reformado
la CPEUM sirvié para construir y consolidar el sistema de partido hegemoénico.

Al reconocer a los partidos como instituciones de interés ptblico se les sitiia en un
punto intermedio entre organizaciones de ciudadanos propias del dmbito privado y
organizaciones piblicas reconocidas por el Estado como instituciones fundamentales
para cualquier democracia moderna. Los partidos estdn destinados a organizar las
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preferencias ciudadanas y permitir pacificamente la confrontacién de ideas y programas
que compiten en cada proceso electoral.

Es importante hacer notar tres disposiciones introducidas recientemente que en
alguna medida contravienen esta logica que tiende a centralizar la fuerza electoral en los
partidos politicos. Hasta 2012 la Constitucién les garantizaba a los partidos politicos
nacionales el monopolio en la nominacién de candidatos a eleccién popular. Desde la
legislacion de 1946 se impidié a cualquier persona que no estuviera afiliada a un par-
tido nacional participar como candidato en las elecciones federales. Esta es una doble
prohibicién, por un lado impide a los candidatos sin partido también llamados inde-
pendientes, a participar y, por otra, no permite que partidos locales postulen candida-
tos en elecciones federales.

A lo largo de la historia electoral siempre existieron ciudadanos que decidieron
participar como candidatos sin partido, aun cuando sabian que juridicamente no exis-
tia posibilidad alguna de formalizar sus candidaturas. Una de las demandas casi cons-
tante durante la formacién de nuestra democracia electoral fue el reconocimiento a
estas candidaturas, especialmente después de 2006 cuando Jorge Castaneda Gutman
solicité su registro como independiente y ante la negativa de la autoridad llevé su
impugnacion hasta las instituciones americanas de defensa de los derechos humanos.
En esta materia algunos estados de la Reptblica se adelantaron a la legislacion federal,
por ejemplo, Yucatén, Sonora y Zacatecas.

La reforma del articulo 35 de este ordenamiento puso fin a una larga discusién
sobre la pertinencia de reconocer plenamente a cualquier ciudadano su derecho de
votar y ser votado. Vale la pena hacer notar que esto introdujo una interesante parado-
ja en el texto constitucional. Como ya dijimos, el articulo que se comenta solamente
reconoce partidos nacionales y niega a los partidos locales la posibilidad de presentar
candidatos a puestos de eleccién de cardcter federal, después de 2012, si un partido
local quisiera presentar un candidato en una eleccién federal, él o ella estaria en la
obligacién de presentarse en calidad de candidato independiente.
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La reforma de 2014 instituy6 la paridad entre los géneros (deberia decir sexos) en
la postulacién de candidaturas a los puestos de legislaturas federales y locales. Sobre
esta nueva disposicién vale la pena resaltar dos elementos, primero, anteriormente la
obligacién de postular candidaturas de uno y otro sexo habia permanecido en las leyes
secundarias; con el fin de equilibrar la participacién y representacién de hombres y
mujeres se establecieron la cuotas que en un principio tuvieron una proporcién del
70-30 por ciento, después fue de 60-40 por ciento. Finalmente, en 2014 se elevé a
rango constitucional y se exige 50-50 por ciento en la postulacién de candidaturas.
Segundo, si bien el segundo pdrrafo de la base I limita la injerencia de la autoridad
electoral en los asuntos internos de los partidos politicos, al establecer la paridad como
un mandato constitucional ya no queda en el 4mbito de decisién de la vida interna de
los partidos la proporcién entre mujeres y hombres candidatos. Esta injerencia del
Estado en la vida interna de los partidos se justifica a partir de la superioridad del bien
politico que protege, a saber, la construccién de la igualdad sustantiva en la vida poli-
tica entre hombres y mujeres.

En el mismo orden de ideas debemos tomar en cuenta otra disposicién, incluida
con anterioridad, que fortalece a los ciudadanos frente a los partidos politicos, ésta es
la prohibicién a la afiliacién corporativa en tanto se reconoce que los partidos estdn
conformados por ciudadanos. La primera disposicién en este sentido se hizo en 1996
y tiene su origen en las précticas de afiliacién corporativa del PRI. Se reforzé en la re-
forma del 2007 al considerarse que dichas practicas no solamente no habian desapa-
recido, sino que ademds se extendieron a otros partidos. En las elecciones presiden-
ciales de 2006 el PRD aleg6 que el Sindicato de Trabajadores de la Educacién habia
“apoyado corporativamente” al PAN facilitando su triunfo.

En conclusién, las candidaturas independientes, la obligatoriedad en la paridad
de género y la prohibicién en la afiliacién corporativa regresan la mirada del Constitu-
yentle hacia el ciudadano y aminoran suavemente la centralidad que nuestra Constitucién
otorga a los partidos en la organizacién de las preferencias politicas de la sociedad.

Por otro lado, aunque es de los aspectos que menos atencién ha tenido, hay un
cambio significativo en la redaccién del tipo de representacion, pasamos de una repre-
sentacién nacional a una representacion politica. Desde la publicacién del texto origi-
nal de este articulo en 1917, y hasta antes de la reforma de febrero de 2014, es decir,
durante casi cien afios el texto indicaba, respecto a la representacién, que uno de los
fines de los partidos politicos era contribuir a la integracién de la representacion na-
cional. Hoy el texto constitucional dice otra cosa sin que sean claras las razones o las
consecuencias del cambio.

Contrasta la fortaleza constitucional de nuestro sistema de partidos con la crisis
politica por la que atraviesa México y muchas otras democracias. Son tan fuertes las
tendencias oligdarquicas de los partidos que se estd cuestionando la pertinencia misma
de su existencia, como si fuese posible o deseable la organizacién de democracias di-
rectas en pleno siglo XXI. No hay mds democracia posible que la representativa, por
ello compartimos la postura de Giovanni Sartori cuando afirma sin ambigiiedad alguna
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que “la representacién estd necesitada de defensa”.*? También en referencia a la re-
presentacién, Francisco J. Laporta sefiala “hay, en efecto, una cierta atmésfera de
descalificacion implicita o explicita de todo aquello que suene a representacién elec-
toral, a actividades de partido o a militancia politica”. Sin embargo, es necesario reco-
nocer que los partidos politicos son instituciones imprescindibles de las democracias
modernas, necesariamente representativas.
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Parafraseando a Francisco J. Laporta, los partidos politicos pasaron de ser conside-
rados instrumentos activos de representacion, vitalidad politica e interés general a per-
cibirlos, indispensables para ordenar las preferencias politicas a ser considerados “arti-
ficios extrafios a la sociedad, anquilosados y marcados por pequenos intereses sectoriales”.*
Si bien esta animadversién puede parecer justificada, la solucién no puede ser la desa-
paricion de los partidos. Es indispensable reconstruir y pensar alternativas y posibilida-
des que obliguen a los partidos, especialmente a las élites, a restablecer puentes con la
ciudadania que no esté sujeta a practicas corporativas y clientelares.

Si bien se determina que “las autoridades electorales solamente podrédn intervenir
en los asuntos internos de los partidos politicos en los términos que sefialen esta Cons-
titucién y la ley” es necesario reconocer que la intervencion legal de las autoridades
se ha incrementado en cada reforma politica incluida la de 2014. El articulo segundo
transitorio de la reforma electoral de 2014 mandata al Congreso de la Unién a expedir
la ley general que regule los partidos politicos nacionales y locales; ademds, establece
los contenidos minimos que deberd incluir el legislador reduciendo los mérgenes de
libertad de los congresos locales al momento de legislar en materia electoral. Se inclu-
yen los requisitos y plazos para obtener su registro como partidos politicos nacionales
y locales. Derechos y obligaciones de los militantes y garantia de acceso a los 6rganos
de justicia intrapartidaria. Normas minimas que deberdn cumplir en la integracién de
sus drganos internos, postulacién de candidatos. Transparencia en el uso de sus recur-
sos. Contenidos indispensables de sus documentos bdsicos. Procedimientos y sanciones
al incumplimiento de sus obligaciones.

En la Ley General de Partidos Politicos (LGPP), expedida el 24 de mayo de 2015,
se establecen las reglas para las coaliciones; las cuales deberdn realizarse conforme a
un sistema uniforme; se establecen los tiempos legales para solicitar a la autoridad
electoral que las registre. Establece tres tipos de coaliciones: totales, parciales y flexi-
bles y define cada una de ellas.

El inicio de nuestro proceso de transicién a la democracia en 1977 tuvo como una
de sus decisiones fundamentales facilitar la formacién y el reconocimiento de par-
tidos de oposicion. Preocupacién esencial de ese momento era reconocer a los partidos
de izquierda que habian estado relegados a la ilegalidad. Para ello se establecié que el
umbral de reconocimiento de los partidos serfa con la obtencién del 1.5 por ciento de
la votacién en cualquier eleccidn federal, este porcentaje se ha venido incrementando

“Giovanni Sartori, “En defensa de la representacién politica”, en Democracia y representacién: un debate contempord-
neo, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, México, 2005.
BFrancisco Laporta, “El cansancio de la democracia”, en Democracia y representacién: un debate contempordneo,

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, México, 2005.
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y en 2014 se elevo al tres por ciento. Los partidos de nueva formacién tnicamente
podrédn solicitar su registro una vez cada seis anos después de la eleccion para renovar
al Ejecutivo Federal. Esto marca una tendencia protectora de las fuerzas politicas
existentes que intenta contener la fragmentacion del sistema de partidos.

Financiamiento y fiscalizacién: dos herramientas de la equidad.
Financiamiento publico y pluralismo partidario

La construcciéon del pluralismo partidario en nuestro pais se debe, en gran medida, a la
constante bisqueda de condiciones de equidad en los procesos electorales. Hoy en dia
podemos encontrar en las bases Il y III los elementos fundamentales sobre los que debe
construirse la equidad en la competencia entre partidos y candidatos. En la base II se
encuentran las reglas del régimen de financiamiento y en la base IlI todo lo relativo a
lo que hemos llamado el modelo de comunicacién politica. En ambos casos el trata-
miento desigual a los desiguales busca asegurar la permanencia de partidos pequeiios
y equilibrar la ventaja “natural” que tienen los partidos que estdn en el poder, por ello
la férmula de reparticién, tanto del dinero como del tiempo en radio y televisién siem-
pre ha sido, 30 por ciento igualitario entre partidos existentes desde el momento en
que adquieren su registro, aun cuando no hayan participado en ninguna eleccién, y 70
por ciento de manera proporcional de acuerdo con los resultados obtenidos en la dltima
eleccion federal.

Desde la reforma de 1996 se sentaron las bases que establecen la obligacion del
Estado de financiar a los partidos politicos para garantizar un sistema competitivo. El
régimen de financiamiento de nuestra CPEUM obliga a la prevalencia de los recursos
ptblicos sobre los privados. Define la férmula de célculo de los recursos piblicos y
establece limites al monto global de financiamiento privado que los partidos pueden
incorporar a sus finanzas.

Con la reforma de 2014 se incrementa en términos proporcionales los limites al
financiamiento privado que pueden recibir los partidos politicos. Este incrementé
el 50 por ciento al pasar del 2 al 3 por ciento. También hubo un incremento en el ac-
ceso de los partidos a recursos piblicos. Si bien en el dmbito federal no hay cambio,
la estandarizacion de la férmula para calcular los recursos piblicos federales y estata-
les, trajo consigo un incremento sustancial al financiamiento que reciben los partidos
tanto para sus actividades ordinarias como para las campaiias electorales. En suma, a
pesar de las criticas de que el financiamiento del que disponen los partidos politicos
en México es excesivo, la reforma de 2014 signific6 el aumento al financiamiento pa-
blico y privado.

Los grandes criticos del financiamiento privado advierten dos peligros que nuestro
constituyente permanente ha tomado en cuenta. Por un lado, la posibilidad de que
partidos y candidatos sean sometidos a los intereses particulares de quienes financian
sus campaifias. Por otro lado, la amenaza siempre presente de que el financiamiento
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provenga de fuentes ilicitas, tales como dinero de la delincuencia organizada o recur-
sos presupuestales de los gobiernos.

En el otro extremo encontramos a los criticos del financiamiento ptblico que tam-
bién consideran que existen dos posibles riesgos. Se considera que asegurar abundan-
tes recursos publicos a los partidos puede estar en la raiz del fenémeno de separacién
de la ciudadania y la militancia de base con respecto de las élites partidarias. La inde-
pendencia de los candidatos del dinero recaudado de la sociedad puede ser, al mismo
tiempo, simbolo de debilidad. La seguridad financiera que proporciona el financiamien-
to piablico ha disminuido el trabajo voluntario de los militantes que, de acuerdo con
Angelo Panebianco, se considera sintoma de fortaleza de los partidos politicos. Por otra
parte, se ha criticado que los partidos han caido en précticas de malversacién de fondos
y uso de recursos ptblicos para fomentar practicas clientelares. El exceso de recursos
puede propiciar el incremento de dichas practicas, tales como la entrega de dddivas
en las campaiias, incluso la compra del voto directamente.
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No existe el “equilibrio perfecto” entre el financiamiento privado y el financia-
miento piblico. Tampoco es posible pensar que los procesos electorales y las campanas
politicas puedan hacerse sin dinero. Las normas que regulan el financiamiento de los
partidos sélo aspiran a controlar los efectos del dinero en la politica. Curiosamente,
los peligros advertidos tanto por quienes prefieren el financiamiento piblico como los
que abogan por el financiamiento privado son igualmente reales; en ambos casos han
llegado a convertirse en amenazas tangibles al sistema democrético, aun en las demo-
cracias mds consolidadas. Desde el punto de vista de quienes esto escriben, conside-
ramos que el mal menor se encuentra en la prevalencia del dinero piblico sobre el
privado. Lo anterior no es impedimento para que se hiciese una revisién sobre el monto
de recursos piblicos a los que tienen acceso los partidos politicos, y a partir de ahora
los candidatos independientes.

Si hacemos una comparacion de las reglas mexicanas de financiamiento para los
partidos politicos, tanto en América Latina como entre los paises de la OCDE, podremos
constatar que México es de los paises que entrega mayores recursos a los partidos no
solamente en cantidad, sino porque garantiza desde la Constitucién todas las formas
posibles de financiamiento; el Estado estd obligado a entregar dinero para actividades
ordinarias, para las campafias politicas, para actividades especificas, como pueden ser
la educacién civica, actividades editoriales y la promocién politica de la mujer. Ademaés
les asegura prerrogativas en especie, la principal de ellas, recibir sin costo alguno
acceso a tiempos de radio y television.

En esta base se establecen los limites a los gastos de precampanas y campanas y
la obligacién del Instituto Nacional Electoral de fiscalizar tanto el origen como el uso
de todos los recursos de los partidos, ambas disposiciones tienen el fin dltimo de pre-
servar la equidad en las contiendas electorales.

En cuanto al financiamiento pablico de los partidos politicos, el 29 de enero de 2016,
con motivo de la reforma “en materia de la reforma politica de la Ciudad de México”,
en la base II se establecié que:
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El financiamiento pdblico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanen-
tes se fijard anualmente, multiplicando el nimero total de ciudadanos inscritos en el padrén
electoral por el sesenta y cinco por ciento del Valor diario de la Unidad de Medida y
Actualizacion.

Antes de esta reforma el valor de referencia era el salario minimo vigente para el
Distrito Federal. Esta es una medida que no impacta la vida electoral, pensada para la
desindexacién del salario minimo, cuyos beneficios deberén reflejarse en la economia
nacional.

Fiscalizacién

La fiscalizacién de las finanzas de los partidos politicos y de las campanas de los
candidatos es quizd uno de los temas que menos satisfaccién producen a los propios
partidos pese a su voluminosa produccién normativa. Las elecciones federales y loca-
les de julio de 2012 colocaron en la discusién piblica dos practicas recurrentemente
denunciadas: la inequidad en la competencia por asuntos de dinero, cuya denuncia
principal fue el rebase de los topes de campana, y la coaccidon a los electores a través
de la compra de votos, este tltimo gasto hecho en efectivo y sin reportarlo, evidente-
mente, a la autoridad.

A principios de mayo del 2012, el Partido de la Revolucién Democratica solicité
al IFE que de manera extraordinaria se adelantara la fiscalizacion del proceso 2011-2012.
En respuesta, el 1IFE aprob6 un programa de fiscalizacién a los partidos politicos y
coaliciones respecto de los ingresos y gastos de campaiia, relativos a los candidatos a
la Presidencia de los Estados Unidos Mexicanos para el proceso electoral federal 2011-
2012, y la presentacién anticipada del dictamen consolidado con proyecto de resolucién
de la misma eleccién presidencial.

Con la aprobacion de este acuerdo, el Consejo General del IFE pretendié escindir
los informes finales de campaifa de la eleccién del presidente de los informes finales
de campaiia de las elecciones de diputados y senadores. Al final, partidos y autorida-
des reconocieron que esto era materialmente imposible porque la separacién de los
gastos entre las campafias responde mds a una ficcién contable que a la forma en la que
en la realidad partidos y candidatos gastan el dinero.

Las reacciones que causaron los primeros resultados con motivo del adelanto de
las revisiones de los informes de gastos no ayudaron a esclarecer la polémica sobre el
uso de los recursos, desenlazaron nuevos conflictos y tensiones. A principios de febre-
ro de 2013, el Consejo General del Instituto Federal Electoral en sesién pablica cono-
ci6é de los proyectos de Dictamen Consolidado y de Resolucién de los Informes de
Gastos de Campania electoral para los comicios de 2012, de los candidatos a la Presi-
dencia de la Republica. En una sesién complicada y llena de acusaciones por parte de
los partidos politicos, por votacién de cinco votos a favor y tres en contra, determiné
devolver los proyectos a la Unidad de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos
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Politicos, para presentarlos en una sesién posterior junto con el informe de gastos de
campana de las elecciones de diputados y senadores. Se hizo evidente que era indis-
pensable revisar de manera simultdnea los gastos de todas las campanas federales.
Los rebases de los topes a los gastos de campaiia fueron el tema central del con-
flicto postelectoral y por tanto materia prima para plantear una reestructura importante,
tanto al proceso de fiscalizacién como a la unidad administrativa encargada de llevar-
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la a cabo. Existe una asimetria no resuelta, ni legal ni pricticamente, que surge a
partir de que el financiamiento se entrega a los partidos; la distribucién del dinero al
interior del partido, y lo que asigna cada uno de ellos a sus diversos candidatos, se deci-
de libremente en cada partido; sin embargo, los topes a los gastos de campana se imponen
a las candidaturas individuales.

Hasta 2012, se consideraba que todos los gastos que promueven al partido en
general, a més de un candidato, o bien a todos en conjunto, se podian distribuir entre
las 629 campaiias (una presidencial, 500 para diputados y 128 para senadores). La
divisién, o prorrateo de los gastos para la fiscalizacién de los mismos, también era una
decision contable que los partidos tomaban de manera libre y siempre después de
conocer los resultados electorales. A través de esta decisién protegian a sus candidatos
ganadores para que su triunfo no fuese cuestionado por haber incurrido en rebases en
los topes a los gastos de campana; en consecuencia, cargaban la mayor parte posible
de los gastos sobre los perdedores asumiendo que la multa por rebase de topes de
campaiia siempre serd un mal menor, comparado con el desprestigio del representante
electo. Esto explica que el Gnico caso de sancién para una campaiia presidencial por
un rebase de tope de gastos correspondié a la coalicién de izquierda Movimiento Pro-
gresista que postulé a Andrés Manuel Lépez Obrador. Todos los demés partidos se
excedieron en los gastos de campaiia, pero los cargaron a las campaifias de diputados
y senadores, especialmente el PRI-PVEM. En sus registros contables lograron que Enri-
que Pefia Nieto, presidente electo, no transgrediera la norma.

Se reconocié que los vasos comunicantes entre las finanzas federales y locales
también era un hecho aunque de dificil comprobacién. Esto aboné a la idea de crear
una autoridad dnica que servirfa para homologar los procedimientos de los procesos
electorales, entre los cuales se dio mucha importancia a la necesidad de controlar si-
multdneamente el financiamiento piblico y la fiscalizacién en la federacién y en las
entidades federativas. De acuerdo con quienes més impulsaron esta reforma encami-
nada hacia la centralizacién, la homologacion ademas buscaria celebrar los comicios
en una misma fecha para asfi abaratar los costos (una autoridad una misma fecha de
recepcion de votacion).

En lo relativo a la fiscalizacién, la reforma constitucional de febrero de 2014 busca
que sea nacional, expedita y transparente. La Constitucién establece que estard a car-
go del Consejo General del Instituto Nacional Electoral. La ley desarrollara las atribu-
ciones del Consejo para la realizacién de dicha funcién, asi como la definicién de los
6rganos técnicos dependientes del mismo, quienes serdn responsables de realizar las
revisiones e instruir los procedimientos para la aplicacién de las sanciones correspon-
dientes. Al igual que como lo hizo la reforma de 2007, se mantuvo la disposicién que
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refiere que, en el cumplimiento de sus atribuciones, el Consejo General no estar4 li-
mitado por los secretos bancario, fiduciario y fiscal, y contard con el apoyo de las au-
toridades federales y locales. En caso de que el Instituto Nacional Electoral delegue
la funcién de fiscalizacién, su érgano técnico serd el conducto para superar la limitacién
a que se refiere el parrafo anterior.

En el articulo Segundo Transitorio, inciso g, se establecen caracteristicas nuevas
a la fiscalizacién, entre las cuales es necesario destacar que se obliga a partidos y
autoridad a hacer la fiscalizacién “en tiempo real” en lugar del modelo ex post que
habia funcionado con anterioridad. La autoridad queda obligada a expedir lineamien-
tos homogéneos de contabilidad para partidos y candidatos y se debe asegurar la méxi-
ma publicidad de los registros y movimientos contables de los partidos. El sistema de
fiscalizacion, deberd contar con un sistema sancionalorio para quien no cumpla los
requerimientos ordenados por la Constitucién o las leyes.

La reforma de 2014 concentra la facultad de fiscalizacién en el 6rgano nacional, y
recorla los plazos para la revision de los informes. La reforma también cambia el me-
canismo de fiscalizacidn: a partir de entonces, las tareas de fiscalizacion son dirigidas
y supervisadas por la Comisién de Fiscalizacion del Consejo General, que se apoya en
una Unidad Técnica de Fiscalizacion.

La Unidad Técnica de Fiscalizacién de la Comisién de Fiscalizacién del Instituto
es el 6rgano que sustituy6 a la antigua unidad técnica “dotada de autonomia de gestion”
que tiene a su cargo la recepcion y revision integral de los informes que presenten
los partidos politicos respecto del origen, monto, destino y aplicacién de los recursos
que reciban por cualquier tipo de financiamiento, asi como investigar lo relacionado
con las quejas y los procedimientos oficiosos en materia de rendicién de cuentas de los
partidos politicos.

La reforma de 2007 desvinculé el trabajo de los consejeros electorales del reali-
zado por la unidad técnica al eliminar la comisién de fiscalizacién. Esta decision
buscaba aislar el trabajo técnico de la influencia de los consejeros, determinacién que
se tom¢ a partir de la indignacién del PRIy del PAN por las multas que se les impusieron
por los famosos casos de Pemexgate y Amigos de Fox. Sin embargo, se mantuvo la res-
ponsabilidad del ¢G de aprobar los dictdmenes de fiscalizacién. Este arreglo resultd
disfuncional y conflictivo y se corrige con la reforma de 2014 al restablecer la comisién
de fiscalizacién y su relacién continua con la nueva unidad técnica.

Ademés de transferir al Consejo General la responsabilidad directa de tal funcién,
se incrementa el ndmero de informes y se reducen los plazos para su comprobacién
para concluir los procedimientos de revisién de asuntos de fiscalizacién antes de la
calificacion de la eleccion.

Junto con el nuevo mecanismo de fiscalizacién se establecieron nuevas causales
de nulidad por violaciones graves, dolosas y determinantes cuando: se exceda el
gasto de campaiia en un cinco por ciento del monto total autorizado; se compre o ad-
quiera cobertura informativa en radio y television; y, se reciba o utilicen recursos de
procedencia ilicita o recursos ptablicos en las campaifias. Este tema se abordard mds
adelante.
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El altimo pdrrafo de esta base 1l se refiere al procedimiento para la liquidacién de
los partidos cuando éstos por cualquier razén hayan perdido el registro. Esta fue una
atinada adicién de la reforma de 2007 que en 2014 no fue objeto de reforma alguna.

Comunicacién politica electoral

Seccion tercera | Volumen VI

El legislador constitucional, en el afio 2007, establecié en la base III del articulo 41
un modelo de comunicacién politico-electoral controlado por el Estado, de manera
directa, por el Instituto Federal Electoral, y de manera indirecta por la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

El modelo de comunicacién politico-electoral tiene dos grandes componentes que
imponen restricciones importantes principalmente a los candidatos y partidos politicos,
aunque no exclusivamente a ellos. En los apartados A y B encontramos la primera de
las prohibiciones, ésta es para toda persona fisica o moral y se refiere a la compra o
adquisicién de tiempo en radio y television. Es de aplicacién a la federacion y a las
entidades federativas y se confirma al INE como autoridad tnica en la materia. La se-
gunda disposicién, contenida en el apartado C establecié que en la propaganda que
difundan los partidos deberan “abstenerse de expresiones que denigren a las institu-
ciones y a los propios partidos o que calumnien a las personas”. La reforma de 2014
eliminé la parte de denigracion a las instituciones y dej6 solamente la prohibicién a la
calumnia, aunque en la Ley General de Partidos Politicos se mantienen ambas prohi-
biciones. Por tGltimo, en el apartado D establece las obligaciones tanto del INE como del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién para investigar y resolver infrac-
ciones mediante la via de los llamados “procesos expeditos” (PES). A continuacién
presentamos el comentario correspondiente a cada uno de estos elementos.

Cuando se aprobé la reforma de 2007 se discutié profusamente si ésta tenia como
resultado imponer ciertas restricciones a la libertad de expresién, y en todo caso si eran
justificadas y proporcionales en relacién con el bien tutelado. En la octava edicién de
esta obra, Salazar Ugarte sostiene que para la consolidacién del sistema democratico
mexicano son mayores las ventajas de la nueva modalidad de acceso a los medios de
comunicacién electrénicos, concretamente radio y televisién, que las desventajas que
pueden acarrear las limitaciones impuestas. Instrumentos internacionales tales como
el articulo 19 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y el articulo 13 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos protegen la libertad de expresion. En
su articulo 6° la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos acepta ciertos
limites a la libertad de expresion.

Se entiende que la prohibicién de comprar o adquirir tiempo en radio y televisién
no restringe en si misma la libertad de expresién, ya que partidos politicos y candida-
tos tienen asegurado sin costo alguno el acceso a dichos medios, y con estas medidas
protegen a las instituciones fundamentales de la democracia al establecer condiciones
necesarias para elecciones equitativas.
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Desde la reforma constitucional de 2007 hasta la fecha en que se comenta nueva-
mente esta disposicién constitucional, han transcurrido cerca de ocho afios de aplica-
cién de las normas, lo que nos permite hacer algunos comentarios sobre las consecuen-
cias, deseadas e indeseadas, de este modelo de comunicacién politica. Lo primero que
hay que reconocer es que pocas normas constitucionales han sido tan resistidas como
ésta. Los propios partidos politicos se han opuesto activamente a su cumplimiento
inventando muy variadas formas de evadir las reglas.

Las midltiples violaciones a esta disposicién constitucional han obligado a que el
desarrollo reglamentario y jurisprudencial que ha tenido este articulo haya sido profuso,
continuo, y no necesariamente coherente. El enfrentamiento entre autoridades electorales
por un lado y permisionarios y concesionarios por el otro, fue una nueva fuente de ten-
siones en los procesos electorales del pafs. En los primeros afios de implementacion,
especialmente en el proceso electoral federal de 2008-2009, los concesionarios privados
orqueslaron una agresiva campana de desprestigio de las autoridades electorales.

La autoridad administrativa (IFE-INE) se ha visto en la necesidad de emitir criterios,
lineamientos y reglamentos para instrumentar sus obligaciones como administrador
tnico de los tiempos del Estado en radio y television. En todos los procesos electorales
posteriores a la reforma de 2007, el modelo de comunicaciéon politica ha sido la prin-
cipal fuente de conflicto entre partidos; entre éstos y la autoridad administrativa; entre
partidos y la autoridad jurisdiccional; entre las autoridades electorales y las concesio-
narias privadas; y por si fuera poco, entre la autoridad administrativa y las autoridades
jurisdiccionales.

Un tema quedaba insuficientemente resuelto con los criterios de las autoridades
electorales. Durante los afos que siguieron a la reforma crecié el nimero de variantes que
los gobiernos y partidos politicos emplearon para acceder a tiempo en radio y televisién
esquivando la prohibicién y aprovechando dolosamente las contradicciones o los vacios
legales para difundir propaganda fuera de los cauces constitucionales. Frente a la impo-
sibilidad de comprar promocionales en los tiempos comerciales de la radio y la television
aumento el ndmero de inserciones pagadas en noticieros, y se adquirieron espacios a
través de la técnica de mercadotecnia denominada propaganda integrada.

Para tratar de evilar estas précticas, la reforma constitucional de febrero de 2014
establecid, en la base VI, como causa de nulidad de las elecciones federales o locales
por violaciones graves, dolosas y determinantes: la compra de cobertura informativa o
tiempos en radio y television, fuera de los supuestos previstos en la ley. Pocos meses
después se volvio a modificar esta disposicién para resolver un viejo debate de inter-
pretacién formalista que considera que la compra solamente se puede demostrar cuando
existe un contrato y la adquisicién puede suponerse a partir de los hechos (presencia
constante y favorable de un partido o candidato en noticieros y programas de radio o
television). Ahora la norma establece como causa de nulidad que “se compre o adquiera
cobertura informativa o tiempos en radio y television, fuera de los supuestos previstos
en la ley”. Si bien estas disposiciones pretenden incrementar la exigencia y forzar a
todos los actores al cumplimiento de las reglas, es necesario reconocer que son normas
de muy dificil aplicacién.
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Después del proceso electoral de 2006, el Constituyente Permanente considerd
imprescindible establecer ciertos limites a las campanas negras, por lo que, como di-
jimos anteriormente, dispuso en el apartado C la prohibicién de la denigracién a las
instituciones y la calumnia a las personas. En 2014 se eliming la restriccién constitu-
cional sobre la denigracion a las instituciones, pero permanecid lo relativo a los limites
a la calumnia. La contradiccién con la legislacion secundaria ha complicado la inter-
pretacion de las normas en los procedimientos espaciales sancionadores.

A pesar de esta modificacién, desde 2008 hasta la fecha la autoridad electoral est4
obligada a analizar y dictaminar sobre los contenidos propagandisticos de los partidos
politicos. No existe un problema de “censura previa”, ya que la autoridad tnicamente
interviene cuando existe una queja de por medio; normalmente, éstas son interpuestas
por los propios partidos politicos y ocasionalmente por algin otro actor. Hay que reco-
nocer que estas restricciones hacen sumamente complicada la comunicacién politica,
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entorpecen la crilica necesaria en todo proceso electoral y son otra fuente de enfrenta-
miento de las autoridades con los partidos politicos.

En términos generales, podemos definir las campaiias politicas como el conjunto
de actividades organizativas y comunicativas realizadas por los candidatos y partidos
con el fin de captar votos para si y por tanto convencer a los ciudadanos de que no
favorezcan a los opositores. Evidentemente, esto requiere la critica de los adversarios.
Es sumamente complejo establecer una frontera clara entre la “critica sana” y las
“campanas negras”. Las acciones de los candidatos y las politicas de los partidos deben
ser sujetas al escrutinio de la oposicién y de los ciudadanos. Dado el modelo garantis-
ta de acceso a los medios de comunicacién los candidatos y partidos no quedan en
estado de indefension frente a los ataques de sus contrincantes. Nuestra opinién par-
ticular es que la continua intervencion de la autoridad electoral en el contenido de las
campaias ha sido mds perjudicial que benéfica para el fortalecimiento de los valores
democraticos que en principio es el bien tutelado.

Como lo dijimos anteriormente, la reforma de Felipe Calderén de agosto de 2012
estableci6 en el articulo 35 de este ordenamiento el derecho de los ciudadanos de
competir en los procesos electorales a través de candidaturas que no tuviesen el res-
paldo de un partido politico. A los candidatos sin partido fue necesario asegurarles el
acceso a prerrogativas, tanto al financiamiento ptblico como a tiempos en radio y te-
levisién. El mecanismo para resolver esto no fue sencillo dado que la férmula consti-
tucional distribuye los dos tipos de prerrogativas de manera proporcional tomando como
base para el cdlculo a los partidos y no a los candidatos. El inciso e) de la base 111 del
articulo 41 determina que

El tiempo establecido como derecho de los partidos politicos vy, en su caso, de los candi-
datos independientes, se distribuird entre los mismos conforme a lo siguiente: el setenta
por ciento serd distribuido entre los partidos politicos de acuerdo a los resultados de la
eleccién para diputados federales inmediata anterior y el treinta por ciento restante serd
dividido en partes iguales, de las cuales, hasta una de ellas podrd ser asignada a los
candidatos independientes en su conjunto.
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Por razones evidentes, los candidatos independientes Gnicamente tendrdn acceso
a prerrogativas en dinero y en tiempo en radio y televisién en periodos de campana, y
una vez que han logrado cumplir con todos los requisitos de ley para ser registrados
como candidatos; solamente participan del 30 por ciento que se reparte en partes
iguales, todas las candidaturas independientes cuentan como una sola unidad para
fines de asignacién de este porcentaje, por lo que entre més candidatos independientes
menos financiamiento ptblico y menos tiempo aire en radio y la televisién tendra cada
candidato independiente.

La discusién con las campanas de los independientes es si debe aplicarseles la
restriccion del financiamiento privado de la misma manera que a los candidatos de
partidos politicos. Si se les limita a recibir y gastar solamente el tres por ciento adicio-
nal de lo que recibieron de recursos piblicos, la competencia individual puede ser
inviable. Por otro lado, si se les permite conseguir y gastar dinero que provenga del
financiamiento privado se pueden exacerbar los riesgos de éste. Las candidaturas sin
partido se pueden convertir en eficientes sistemas de lavado de dinero ilicito. (Cudl es
el mal menor? No estd claro el curso de accién e interpretacion de estas normas.

Instituto Nacional Electoral

El 4 de abril del afio 2014 se llevé a cabo la tltima sesion del entonces Instituto Fede-
ral Electoral para dar paso a la primera del Instituto Nacional Electoral. El Consejo
General sufri6 cambios por cuarta vez desde que se fundé el IFE. El ndmero de inte-
grantes con derecho a voto se incrementd de nueve a once. Se homologé el plazo de
designacion del consejero presidente y los consejeros electorales en nueve anos (la
reforma del afio 2007 habfa dispuesto que el consejero presidente durarfa en su en-
cargo seis anos). Ademds, se agregé un mecanismo de sustitucién de los consejeros en
los siguientes términos:

De darse la falta absoluta del consejero presidente o de cualquiera de los consejeros elec-
torales durante los primeros seis afnos de su encargo, se elegird un sustituto para concluir
el periodo de la vacante. Si la falta ocurriese dentro de los Gltimos tres afios, se elegird a
un consejero para un nuevo periodo.

Al igual que con la reforma de 2007, la reforma de 2014 supuso un cambio anti-
cipado en la renovacién del Consejo General. Con motivo de la reforma y de las leyes
generales que la desarrollaron (promulgadas en mayo de 2014), se crearon nuevas areas
como la Unidad Técnica de Vinculacién con los ()rganos Electorales Locales, la Unidad
Técnica de lo Contencioso Electoral, la Oficialia Electoral, y se transformé la entonces
Unidad Técnica de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos Politicos creada me-
diante la reforma de 2007, pero en términos generales se mantuvo la misma estructura
directiva, ejecutiva, técnica y de vigilancia que ya tenia.
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La reforma de febrero del ano 2014 mantuvo al 6rgano denominado Contraloria
General, con autonomia técnica y de gestion para fiscalizar todos los ingresos y egresos
del Instituto (incorporada a la estructura del Instituto con la reforma de 2007). En mayo
de 2015 se publicé una reforma en materia de combate a la corrupcién, que entre otros
aspectos tocé lo relativo a los distintos 6rganos encargados de la correcta vigilancia de
los recursos pablicos que ejercen los entes presupuestales, para encaminarlos hacia el
Sistema Nacional Anticorrupcién. A la Contralorfa General se le cambié la denomina-
cién por “Organo Interno de Control del Instituto”. El proceso de designacién del titu-
lar de este 6rgano no se alterd, “serd designado por la Cdmara de Diputados con el voto
de las dos terceras partes de sus miembros presentes a propuesta de instituciones
ptblicas de educacién superior, en la forma y términos que determina la ley”. La du-
racion del encargo es de seis afios con posibilidad de una sola reeleccion.

El apartado A de la base V establecié un complejo proceso de designacién del
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consejero presidente y los consejeros electorales. Permanece la disposiciéon de que
todos ellos serdn electos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presen-
tes de la Cdmara de Diputados; sin embargo, se establecen cinco etapas:

1. Expedicién de la convocatoria por parte de la Cdmara de Diputados y la creacién de un
comité técnico de siete integrantes, tres de ellos nombrados por el érgano de direccién de
la propia Cédmara, dos por la Comisién Nacional de Derechos Humanos y dos mds por el
organismo garante establecido en el articulo 6° constitucional (hoy en dia el Pleno del
Instituto Nacional de Acceso a la Informacién).

2. El comité evaluard a todos los candidatos y seleccionard a cinco personas por cada cargo
vacante. Remitird la relacion al 6rgano de direccién politica de la Cdmara de Diputados

3. Este 6rgano impulsard la construccion de acuerdos, escogerd un candidato que remitird
al Pleno de la Cdmara de Diputados para que éste vote la propuesta

4. Si no hay acuerdo que alcance la mayoria de las dos terceras partes se elegird por insa-
culacién a partir de la quinteta presentada por el comité técnico.

5. La dltima salvaguarda del proceso de seleccién remite a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién la designacién mediante insaculacién.

Este procedimiento merece algunos comentarios. En primer lugar, a través de la
complejidad se trata de disimular que el nombramiento de consejeros responde a un
acuerdo entre las principales fuerzas politicas. En segundo lugar, llama la atencién el
involucramiento de dos instituciones que en principio nada tienen que ver con la fun-
cion electoral, a saber: la CNDH y el INAIL En tercer lugar, las salvaguardas contempladas
en los incisos d) y e) responden a que los partidos politicos han encontrado grandes
dificultades para llegar a acuerdos y por tanto han dejado incompleto el Consejo Ge-
neral al menos en dos ocasiones. De octubre de 2010 a diciembre de 2011 dejaron un
Consejo General con el consejero presidente y cinco consejeros més. De octubre de
2013 hasta abril de 2014, que se conformé el INE, solamente estuvieron en funciones
cuatro consejeros electorales que decidieron hacer la presidencia rotativa, ya que
ninguno de ellos habia sido designado por la Cdmara de Diputados como consejero
presidente.
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Rumbo a la nacionalizacién de la funcién electoral

Por federalismo electoral se alude a la coexistencia y reparto de competencias diferen-
ciadas y compartidas entre 6rganos administrativos federal y locales encargados de la
organizacién de los procesos electorales. Se suele dar por sentado que, si hay un 6rgano
del Estado de tipo federal y sus similares en los Estados con cierto grado de autonomia,
ello es federalismo. Contrario sensu, la existencia de un érgano tnico encargado de la
organizacion de los procesos electorales se concibe como una centralizacién de la funcién,
en este caso, de la electoral. Existe poca literatura o textos académicos que se ocupen de
las precisiones conceptuales. También carecemos de un anélisis de lo que podrian con-
siderarse buenas o malas prdcticas, aunque existen unas primeras referencias a un “fe-
deralismo electoral” con motivo de la ley electoral de 1946; sin embargo, éslas son dis-
persas, carecen de explicacion precisa y no tienen gran profundidad.

Desde un punto de vista formal, la literatura del federalismo hace referencia a la
existencia de dos dmbitos de gobierno constitucionalmente reconocidos (nacional y lo-
cal), donde por un lado, las partes convienen reservar asuntos para que sean regidos y/o
ejecutados por el nivel federal, aunque con alcance para todo el pais, y por otro, con-
servan autonomia politica para otros asuntos a cargo de cada entidad federada. La
construccién normativa sobre el federalismo como forma de gobierno descansa en
esa combinacién de gobiernos compartidos con zonas de autonomia; a partir de lo cual
se organiza un sistema que distribuye competencias y cargas.

Podemos suponer que estas ideas en relacién con el federalismo estdn detrds del
uso de las expresiones que aluden a un pretendido “federalismo electoral”, aunque
consideramos que hay un problema de fundamentacion o justificacién en el uso de esa
manera de describir la organizacion de la funcién electoral, esencialmente porque
dicha funcién no es una funcién de gobierno, es una funcién técnica, instrumental, por
tanto, creemos, ajena al ejercicio de gobierno.

Encontramos prudente hacer un paréntesis para recordar que el Instituto Federal
Electoral desde 1993 se encarga de manera exclusiva de las actividades relativas al
padrén electoral, listas nominales y expedicién de las credenciales para votar con fo-
tografia. Como dijimos anteriormente, en la reforma electoral de 2007 el Constituyen-
te decidi6 que el IFE serfa la autoridad Gnica en materia de radio y televisién. Atin més,
mediante esta misma reforma, se previé la posibilidad de que el entonces Instituto
Federal Electoral asumiera la organizacién de procesos electorales locales mediante
convenio con las autoridades competentes de las entidades federativas que asf lo soli-
citaran. Es decir, la reforma de 2014 acelera un proceso de centralizacién que ya es-
taba presente en nuestra vida electoral.

Después de las elecciones de 2012 quienes no ganaron la eleccién presidencial se
quejaron nuevamente por la inequidad en la contienda. Las acusaciones principales
versaron sobre el uso de recursos ilicitos en las campanas y la necesidad de fortalecer
el proceso de fiscalizacidn, tanto de las campaiias locales como de las campaiias fede-
rales, ya que existian entre ellas vasos comunicantes que dificultaban la vigilancia
justa de los topes de campaiia.
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Otro de los principales senalamientos para cambiar el modelo y desaparecer los
6rganos locales fue la acusacion de parcialidad de las autoridades electorales porque
los presidentes del PAN y el PRD consideraron evidente que existia una subordinacién
de los consejeros a los gobernadores de las respectivas entidades. La propuesta inicial
fue crear una autoridad dnica encargada de la organizacién de los procesos electora-
les federales y locales, y la consecuente desaparicion de los institutos locales.

En las elecciones del aio 2012, tras doce anos de oposicién, el Partido de la Re-
volucién Institucional recuperé la Presidencia de la Reptblica. Los lideres del equipo
de transicién del presidente electo y los presidentes del PRI, PAN y PRD, los tres partidos
principales, acordaron una agenda de cambios de gobierno. Asumieron el compromiso
de alcanzar un gran pacto que definiera las bases de un nuevo acuerdo politico-admi-
nistrativo. Se logr6 elaborar un documento que identificaba objetivos socialmente de-
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seables, propuestas de politica piblica, acciones politicas y administrativas y reformas
legales que las partes compartian.

Asi surgié el Pacto por México, firmado el 2 de diciembre de 2012, como un gran
acuerdo para realizar grandes acciones y reformas especificas “hacia un futuro més
prospero”. El Pacto inicial se compone de tres ejes: Fortalecimiento del Estado mexi-
cano, Democratizacién de la economia y la politica, y Participacién ciudadana en el
proceso de las politicas piblicas. Cinco meses después de aprobarse, en mayo de 2013,
se amplié el pacto con 11 puntos para “blindar los procesos electorales y garantizar
transparencia, igualdad, legalidad y respeto en los comicios”.

El acuerdo al que pudieron llegar los partidos politicos se convirtié en la base de
la reforma constitucional publicada el 10 de febrero de 2014. Es una reforma que va
encaminada hacia la construccién de una sola autoridad electoral, pero inexplicable-
mente se quedé en un estadio intermedio que nacionalizé muchas funciones, pero no
desapareci6 los institutos locales. A la autoridad administrativa federal se le llamé
autoridad nacional, se mantuvo a los 6rganos administrativos electorales locales aco-
tados en sus funciones y se disené una compleja relacion entre los ()rganos Piblicos
Locales (opL) y el Instituto Nacional Electoral. Los OPL mantuvieron la autonomia
constitucional que desde antes les garantizaba la fraccién IV inciso ¢) del articulo 116
de la CPEUM.

El proceso de nacionalizacién tiene su fundamento en la Constitucién y es de-
sarrollado a detalle en el conjunto de leyes generales que fueron mandatadas por el
articulo segundo transitorio, a saber: I) la ley general que regule los partidos politicos
nacionales y locales de la que ya hablamos anteriormente; II) la ley general que regu-
le los procedimientos electorales, y I1I) la ley general en materia de delitos electorales.

Estas leyes fueron desarrolladas y aprobadas el 23 de mayo de 2016. No tienen
el formato cldsico de una ley general, es decir, no se limitan a establecer el reparto de
competencias, entre la federacion, los estados y el Distrito Federal (ahora Ciudad
de México), en realidad desarrollan a detalle las disposiciones que se deben seguir
tanto en la federacién como en las entidades. Debido a la desconfianza del Congreso
de la Unién en los Ejecutivos y los Congresos locales hemos visto que en los dltimos
afios se han aprobado diversas leyes generales, en materia electoral, como un instru-
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mento de homogeneizacion de los marcos legales en todas las entidades de la Repabli-
ca. Las leyes generales se han convertido en un instrumento que busca la estandariza-
cion del sistema democrético en el pafs.

Las leyes generales no derogan los respectivos desarrollos legales de las entidades
federativas —no podrian hacerlo—, por ello es que invariablemente en los articulos
transitorios se ordena a los Congresos locales hacer los ajustes necesarios en la norma-
tividad local. Esto no siempre ha sido obedecido y mucho menos cumplido en tiempo.
Una de las paradojas que la reforma de 2014 dejé sin resolucion es que a pesar de que
los nombramientos de los consejeros de los OPL queda en manos de cada Congreso
local, el presupuesto de los institutos y las respectivas ministraciones estdn a cargo de
los secretarios de finanzas de cada entidad. Este hecho relativiza la independencia que
pudiera haberse ganado con la forma de nombramiento de los consejeros.

En los dos afios de aplicacion de esta reforma se han presentado importantes con-
flictos que se derivan de la dependencia econémica de los Institutos locales respecto
de sus propios congresos locales. Debido a que existe la posibilidad planteada por esta
Constitucién de que el INE atraiga las funciones que un OPL no estd en capacidad de
llevar a cabo eficientemente, y en un caso extremo asumir la responsabilidad total de la
eleccion, los Congresos locales pueden evadir la responsabilidad de asegurar la viabi-
lidad financiera tanto de los Institutos locales y, sobre todo, de los procesos comiciales
de cada entidad.

Por otra parte, es necesaria una reflexion de las leyes generales que ahora se
desprenden de nuestra Constitucién para regir la vida electoral del pais, ademas que-
remos llamar la atencién sobre el constante incremento normativo que se deriva de las
funciones que cada reforma constitucional le adiciona al INE. Sirva para darnos una
idea la cantidad de leyes generales y el ntmero de articulos que cada una de ellas
contiene. La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE) cons-
ta de 493 articulos. La Ley General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE) consta
de 26 articulos y la Ley General de Partidos Politicos (LGPP) consta de 97 articulos. A
estas tres se suma la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral (LGSMI) que fue aprobada el 22 de noviembre de 1996 y reformada por dltima
vez el 23 de mayo de 2015 y consta de 110 articulos.

En el Apartado B de la base V se definen las funciones del INE tanto para eleccio-
nes federales y locales, asi como lo que debe hacer de manera exclusiva en las elec-
ciones federales. El Constituyente dejé en el INE las siguientes siete responsabilidades
que podriamos llamar nacionales:

* Capacitacion electoral.

* Geografia electoral (divisién en distritos y secciones electorales).

® Padrén y listas de electores.

* Ubicacién de casillas y designacién de funcionarios de casillas.

* Reglas y lineamientos en materia de resultados preliminares; encuestas o sondeos de
opinién; observacién electoral; conteos rdpidos; impresién de documentos y produccién
de materiales electorales.
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* La fiscalizacién de los ingresos.
* La demads que determine la ley.

En el caso de los procesos federales, el INE tendrd las siguientes facultades:

® Derechos y el acceso a prerrogativas de los candidatos y partidos politicos.
® Preparacién de la jornada electoral.

* Impresién de documentos y la produccién de materiales electorales.

* Escrutinios y computos.
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* Declaracién de validez y el otorgamiento de constancias de las elecciones de diputados
y senadores.

* Computo de la eleccién de presidente en los distritos uninominales.

* Las demds que determine la ley.

En el apartado C se establecen las funciones que quedan en manos de los OPL:

Derechos y el acceso a prerrogativas de los candidatos y partidos politicos:

¢ Educacién civica.

® Preparacién de la jornada electoral.

* Impresién de documentos y produccién de materiales electorales.

* Escrutinios y computos en los términos que senale la ley.

* Declaracién de validez y el otorgamiento de constancias en las elecciones locales.

* Cémputo de la eleccion del titular del Poder Ejecutivo.

¢ Resultados preliminares; encuestas o sondeos de opinién; observacién electoral y conteos
rapidos, conforme a los lineamientos elaborados por el INE.

* Organizacién. Desarrollo, computo y declaracién de resultados en los mecanismos de
participacién ciudadana que prevea la legislacién.

* Todas las no reservadas al Instituto Nacional Electoral.

* Las que determine la ley.

En este apartado se preserva la posibilidad de que el INE organice los procesos
electorales de las entidades federativas que asi lo soliciten, siempre y cuando se firme
el convenio correspondiente. Esta disposicién es independiente de las que se estable-
cen lineas mas adelante en el apartado C de esta misma base, que define que por
mayoria calificada de ocho consejeros del CG el INE podrd asumir directamente la
realizacién de las actividades propias de la funcién electoral que corresponden a los
6rganos locales; delegar en dichos érganos algunas de sus atribuciones, o bien revocar
dicha delegacién en cualquier momento; por Gltimo, también el CG podr4 atraer cualquier
asunto de la competencia de los OPL. Esto imprime un alto grado de flexibilidad en la
relacién entre los OPL y el INE, ya que permite que el nivel de centralizacién o descen-
tralizacién varie en funcién de la fortaleza y probidad del érgano superior del OPL.

Esto puede ser considerado una ventaja; sin embargo, deja amplios margenes a la
discrecionalidad del ¢G del INE y abre la puerta a nuevas presiones por parte de todos
los actores politicos. Algunos pedirdn la delegacién de ciertas funciones, otros la atrac-
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cién y algunos més la asuncién total del proceso en una determinada entidad. No ne-
cesariamente serd suficiente la proteccién que establecié el Constituyente al imponer
una mayoria calificada de 8/11 consejeros para tomar este tipo de decisiones.

Ya en 2015 tuvimos la experiencia de que la Sala Superior del TEPJF le diera la
orden al INE de asumir la responsabilidad total de la eleccién extraordinaria de Colima.
La decisién es discutible no solamente porque el G del oPL de Colima no fue el acu-
sado de las irregularidades que llevaron a la anulacién de la eleccién, la discusién
principal se ha centrado en dilucidar si la SS del TEPJF tiene o no atribuciones para
mandatar al INE, que asuma una eleccién, o bien delegue o atraiga algunas de las fun-
ciones que ésta Sala decida.

De las nuevas atribuciones del INE tal vez la més relevante es la obligacién de nom-
brar a los siete consejeros de la maxima autoridad en los 6rganos administrativos electo-
rales locales. Esta facultad estd consignada en el dltimo pérrafo del apartado C de la base
V. En virtud de la reforma de febrero de 2014, el INE debe periédicamente realizar esta
tarea, que antes era realizada por los Congresos estatales. También tiene la posibilidad
de destituir a los consejeros del cargo cuando se presente alguna de las causas previstas
en la legislacién. Con apenas dos afios de que entrd en vigor esta reforma, el INE ya des-
tituy6 a tres consejeros de Chiapas, por lo que consideré una actuacién poco democrati-
ca en la eleccion de 2015. Los partidos de oposicién apelaron esta decision y la Sala
Superior del TEPJF ordené la destitucién de los otros cuatro consejeros.

Al centralizar el proceso de designacion de los consejeros estatales y de la Ciudad
de México en manos del G del INE, el Constituyente buscé incrementar el nivel de
profesionalizacién de los consejeros locales, pero primordialmente impedir que los
gobernadores intervinieran en el proceso de nombramiento de los consejeros electora-
les. A pesar de los complejos procesos de seleccién implementados por el INE que
combinaron dos pruebas de conocimientos més entrevistas con los consejeros electo-
rales, la descalificacion de los partidos politicos hacia los consejeros locales no cesé;
los cuestionamientos se trasladaron de cada una de las entidades al cG del INE. Resul-
ta l6gico suponer que la centralizacién de las decisiones también provoca una concen-
tracién, quizd innecesaria, del conflicto, esto puede ayudar a restar credibilidad en
nuestras instituciones electorales.

En lo relativo a la organizacién electoral el INE conserva las funciones que ya tenia,
pero se le agrega una muy importante en materia de geografia electoral. A partir de lo
cual queda en manos del INE la definicién de la geografia electoral nacional (antes
solamente definia la federal), para lo cual debe aprobar criterios generales para llevar
a cabo la redistritacion federal y las 32 redistritaciones de cada una de las entidades
federativas.

El drea de geografia del IFE ha desarrollado un conocimiento técnico sumamente
especializado, en razén de lo anterior muchas entidades solicitaban, a través de con-
venios de colaboracién, asistencia técnica para sus procesos de redistritacién. Sin
embargo, el momento de redistritar y los pardmetros para hacerlo era una decisién
politica que quedaba en manos de la localidad. A partir de 2014 es responsabilidad
del INE determinar los tiempos para la redistritacion federal y las locales.
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La fecha de la jornada electoral se adelanta un mes. A partir del afio 2015, la
jornada se celebra el primer domingo de junio, y no en el mes de julio como hasta el
ano 2012. La reforma plantea la sincronizacién de todos los procesos electorales del
pais que tengan eleccidén coincidente en el afio correspondiente, para que se lleven a
cabo en la misma fecha, es decir, el primer domingo de junio.

Para la recepcién del voto el dia de la jornada electoral y cémputos de los mismos,
la reforma establece como obligacién del INE instalar casillas Gnicas en procesos fede-
rales y locales concurrentes. Para poder cumplirlo el INE debe asumir la coordinacién,
con las autoridades locales, de todas las actividades asociadas a la instalacién, ubica-
ci6n y funcionamiento de casillas. Lo que a su vez implica organizar lo relativo a los
computos de las elecciones federal y local en casilla tGnica que se deben realizar de
manera simultdnea.
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La reforma de febrero de 2014 también permite que los partidos politicos soliciten
al INE que organice sus elecciones internas para renovar sus dirigencias, y solamente
podrd negarse cuando exista una imposibilidad material para organizar la eleccién.

Servicio Profesional Electoral Nacional

En materia de profesionalizacién de servidores pablicos en la funcién electoral, la refor-
ma ordena al Instituto Nacional Electoral establecer el Servicio Profesional Electoral
Nacional. El cual comprende la seleccion, ingreso, capacitacion, profesionalizacion,
promocién, evaluacion, rotacién, permanencia y disciplina de los servidores pablicos de
los 6rganos ejecutivos y técnicos del Instituto Nacional Electoral y de los Organismos
Pablicos Locales de las entidades federativas en materia electoral. Asi las cosas, el Ins-
tituto Nacional Electoral debe regular la organizacién y el funcionamiento con los servi-
dores publicos de carrera electoral tanto, de la rama nacional como de la local.

Con esta disposicién se centraliza en el INE el proceso de profesionalizacién de
todo servidor piblico que quiera dedicar su vida a los procesos electorales. La creacién
de un solo Servicio Profesional Electoral tiene, desde nuestra perspectiva, al menos
tres implicaciones que no necesariamente serdn sencillas de implementar en la prac-
tica. La primera de ellas serd la permeabilidad entre el personal del INE y de los OPL.
Segundo, la movilidad de los funcionarios serd a escala nacional, lo que supone que
un buen funcionario de un estado de la Repdblica puede conseguir su promocién via
concurso de oposicién, pero la plaza que obtenga podra estar en cualquier entidad del
pais. Los gastos del INE en la relocalizacién del personal son indeterminados y pueden
redundar en otro elemento que encarezca atin més nuestro sistema electoral. Por dltimo,
y muy relacionado con el punto anterior, si hablamos de un solo sistema profesional
necesariamente tenemos que considerar una homologacion salarial entre empleados
del INE y empleados de los OPL. La presion presupuestal para las entidades, especial-
mente las menos desarrolladas del pais, puede convertirse en un gasto insostenible.
No estd claro que los Congresos locales tengan los medios econémicos para asegurar
la suficiencia presupuestaria que se requerirdn para mantener a los partidos y a la
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burocracia electoral con los nuevos estdndares creados a partir de la nacionalizacién
de la funcién electoral. Tampoco queda claro de qué medidas de apremio puede dis-
poner el INE para garantizar los recursos econémicos que den viabilidad a un Sistema
Profesional con estas caracteristicas.

Sistema de nulidades
En la base VI se establecen:

Los medios de impugnacién destinados a garantizar los principios de constitucionalidad y
legalidad de los actos electorales. Asimismo, puntualiza que el sistema de medios de im-
pugnacion dard definitividad a las distintas etapas del proceso electoral y garantizara los
derechos politicos de los ciudadanos.*

No resulta exagerado decir que en esta disposicién descansa la efectividad de
nuestro sistema electoral. Unicamente se pueden garantizar los derechos de los ciuda-
danos a votar y ser votados en la medida en la que hay un sistema de medios de im-
pugnacioén eficiente, a ello se refiere al articulo 99 constitucional.

Vale la pena hacer una pequena reflexién sobre la trascendencia que liene la de-
cision del Constituyente de dar definitividad a las distintas etapas de los procesos
electorales. Cada vez que normativamente se “cierra” una etapa del proceso y con ello
se garantiza el inicio de la siguiente, en Gltima instancia se estd asegurando que en la
fecha electoral prevista para elegir a nuestros representantes, efectivamente haya elec-
ciones y éstas se realicen en un ambiente de certeza juridica. Por ello el Constituyen-
te agregd que “la interposicion de los medios de impugnacion, constitucionales o le-
gales no producird efectos suspensivos sobre la resolucién o el acto impugnado”. Esto
es una garantia de estabilidad politica del pafs.

La reforma de 2014 agrega tres pdrrafos a la base VI donde se determina lo que la
propia Constitucién llama “el sistema de nulidades”. Con el fin de inhibir comportamien-
tos antidemocréticos de los partidos politicos y los candidatos se constitucionaliza la
posibilidad de la médxima sancién que se puede recibir en un proceso electoral. La ame-
naza de la anulacién de la eleccién pende como la espada desenvainada de Damocles,
segtn nos recuerda Horacio el poeta griego, sobre la cabeza de todo candidato que esté
dispuesto a violar la Constitucién. Las causas de nulidad estan definidas en tres incisos,
en ellas se sintetiza, de manera magistral, las principales preocupaciones de esta reforma.

Las elecciones federales o locales podran ser anuladas cuando se exceda el gasto
de campafia en un 5 por ciento del monto total autorizado. Por ello se reforma todo el
sistema de fiscalizacién explicado con anterioridad y se determina que la fiscalizacién

#Salazar, P “Comentario al Articulo 417, en Carbonell, M. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Comentada y concordada, tomo 11, México, Editorial Porrtia, UNAM, 20a. ed., 2009.
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debe hacerse en tiempo real y sus resultados deberdn estar aprobados antes de la ca-
lificacién electoral.

Debido a las constantes violaciones a la prohibiciéon de comprar tiempo en radio y
television se establece que la compra o adquisicién de cobertura informativa, o tiempos
en radio y televisién, fuera de los supuestos de la ley también pueden llevar a la anu-
lacién de la eleccién.

Seccion tercera | Volumen VI

Por altimo, pero no por ello menos importante, si se reciben o utilizan recursos de
procedencia ilicita o recursos piblicos en las campafas también se estd corriendo el
riesgo de que se desconozca la eleccién. Esta Gltima causa de nulidad nos revela que
a pesar del hiperdesarrollo del marco normativo y el generoso recurso ptblico asegu-
rado para el financiamiento de la politica, los recursos de los gobiernos (federal, loca-
les o municipales) siguen financiando las actividades de campana y se utilizan para
sostener clientelas fieles.

Lo que aparece como sanciones severisimas se relativiza por una serie de adjetivos
calificativos que admiten matices y por tanto abren la puerta a la interpretacién amplia
de la autoridad jurisdiccional. Las violaciones tienen que ser graves, dolosas y deter-
minantes; ademds, deben probarse de manera objetiva y material. Por si esto fuera poco,
se aclara que las violaciones se considerardn determinantes, es decir, que pudieron
cambiar el resultado electoral si la diferencia entre el primer y el segundo lugar es
menor al cinco por ciento.

“En caso de nulidad de la eleccién, se convocard a una eleccién extraordinaria,
en la que no podra participar la persona sancionada”. Si bien esta disposicién parece
encaminada a obligar a ser respetuosos de la legalidad al candidato a la presidencia o
a la gubernatura, las impugnaciones y procesos de nulidad que hemos visto protegen a
los candidatos a toda costa. Asi se puede leer en el caso de la anulacién de la eleccién
para gobernador en el estado de Colima, ya mencionada con anterioridad.

El sistema de nulidades puede tener el efecto contrario al buscado por el Consti-
tuyente, en lugar de generar certeza e incrementar el respeto a las normas constitucio-
nales y legales en nuestro pais puede convertlirse en causa de inestabilidad. El segun-
do lugar tiene todos los incentivos para impugnar una eleccién en la que la diferencia
entre él o ella y su contrincante sea menor al cinco por ciento. El pluralismo politico
y el incremento en la fragmentacion de las preferencias del electorado nos permiten
suponer que cada vez veremos con mayor frecuencia elecciones cerradas que no alcan-
zan los cinco puntos de diferencia requeridos para evitar una impugnacion.

Vale la pena preguntarnos si el sistema de nulidades no socava el principio de
definitividad que consideramos garantia de certeza juridica en los procesos electorales.
Las impugnaciones que hasta ahora hemos conocido hacen un resumen de todas las
violaciones por las que se acusé al contrincante desde las precampanas hasta el dia de
la votacién. A pesar de haber sido desahogada y sentenciada, en su caso, cada una
de esas faltas, el expediente de impugnacién las suma como si no hubiese habido la
sancién correctiva en su oportunidad.

182 | Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones



Bibliografia

AGUIRRE, P, et al., Sistemas politicos, partidos y elecciones, Estudios Comparados, México, Trazos
Centro de Investigacién e Instituto de Estudios para la Transicién Democrética, 1993.

BECERRA, R., Salazar, P y Woldenberg, J., La mecdnica del cambio politico en México. Partidos,
Elecciones y Reformas (2a. ed.), México, Cal y Arena, 2000.

CORDOVA, L. y Salazar, P. (coords.), Constitucién, democracia vy elecciones. La reforma que viene,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, IDEA Internacional, 2007.

CORDOVA, L., “La reforma electoral y el cambio politico en México”, pp. 653-703, en Zovatto,
D., J.J. Orozco (coords.), reforma Politica y Electoral en América Latina 1978-2007, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, IDEA Internacional, 2008.

Diccionario Electoral, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, TEPJF, IFE, CAPEL,
2003.

GUTIERREZ Py Zovatto. D., Financiamiento de los partidos politicos en América Latina, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, IDEA Internacional, OEA, 2011.

LAPORTA, K., “El cansancio de la democracia”, en Democracia y representacién: un debate con-
tempordneo. México, TEPJF, 2005.

MARVAN, M., “Partidos politicos: éinstituciones necesarias o prescindibles?”, en Metapolitica,
nim. 10, México, CEPCOM, 1999,

NOHLEN, D. et al. (comps.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, México,
1IDH, Universidad de Heidelberg, TEPJF, IFE, FCE, 1998.

, Sistemas electorales y partidos politicos, México, UNAM, FCE, 1994,

OCDE, Framework For Supporting Better Public Policies and Averting Policy Capture, Mimeo,
2004..

SALAZAR, L., Elecciones y transicién a la democracia en México, México, Cal y Arena, 1998.

SALAZAR, P, “Comentario al articulo 41 constitucional”, en Carbonell, M. Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y Concordada, 20a. ed., tomo I, México,
Editorial Porraa-unam, 2009.

SARTORI, G., “En defensa de la representacién politica”, en Democracia y representacion: un
debate contempordaneo, México, TEPJF, 2005.

Comentario | Articulo 41



4

Articulo 41

Trayectoria constitucional

Primera reforma
Diario Oficial de la Federacién: 6-X11-1977
L LEGISLATURA (1-1X-1976/31-VIII-1979)
Presidencia de José Lopez Portillo, 1-XI1-1976/30-X1-1982

Se reconoce a los partidos politicos como entidades de interés ptblico; determina su
naturaleza; establece el privilegio al uso de los medios de comunicacién social; se les
exige un ndmero minimo de miembros y se les faculta a participar también en las
elecciones estatales y municipales, otorgdndoles la exclusividad de la representacién
popular, restringiendo el mismo a cualquier ciudadano no afiliado a éstos.

Segunda reforma
Diario Oficial de la Federacién: 6-1V-1990
LV LEGISLATURA (1-1X-1991/31-VII1-1994)
Presidencia de Carlos Salinas de Gortari, 1-XII-1988/30-X1-1994

Se crean los seis dltimos pdrrafos de este articulo. Se establece que las elecciones fe-
derales constituyen una funcién estatal ejercida por los poderes Legislativo y Ejecuti-
vo de la Unidn, con la participacién de los partidos politicos nacionales y de los ciu-
dadanos. Se configuran los principios fundamentales para la conduccion estatal de las
elecciones. Se establece el llamado “servicio profesional electoral”. Se contemplan,
de manera enunciativa, las actividades a cargo del organismo ptblico que sustituye
a la Comision Federal Electoral. Establece que las sesiones de todos los organismos
colegiados electorales serdn ptblicas. Se establecen los lineamientos generales del
Tribunal Electoral.
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Tercera reforma
Diario Oficial de la Federacion: 3-X1X-1993
LV LEGISLATURA (1-1X-1991/31-VIII-1994)
Presidencia de Carlos Salinas de Gortari, 1-XI1-1988/30-X1-1994

Se establecen las reglas a seguir para el financiamiento de los partidos politicos y sus
campafias electorales. Se instaura el nombre de Tribunal Federal Electoral, se faculta su
jurisdiccién y competencia. Se determina que, en materia electoral, la interposicién no
produce efectos suspensivos del acto o resoluciéon impugnados. Se sefialan también los
requisitos y el proceso de nombramiento de los cuatro miembros de la Judicatura Federal.

Cuarta reforma
Diario Oficial de la Federacion: 19-1V-1994
LV LEGISLATURA (1-1X-1991/31-VIII-1994)
Presidencia de Carlos Salinas de Gortari, 1-XI1-1988/30-X1-1994

Se reforman los pérrafos octavo, noveno, decimoséptimo y decimoctavo. Se establece
la organizacién de las elecciones federales como funcién estatal, sus caracteristicas y
participacién. Se conforma la autoridad del Tribunal Federal Electoral en su materia,
su ejercicio, competencia y estructura, al igual que las caracteristicas de los consejeros
ciudadanos.

Quinta reforma
Diario Oficial de la Federacion: 22-VIII-1996
LVI LEGISLATURA (1-1X-1994/31-VIII-1997)
Presidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Leén, 1-X11-1994/30-XI-2000

Se modifica el sistema electoral mexicano en diversos aspectos: se ratifico la afiliacion
libre de los ciudadanos; se estableci6 un régimen de financiamiento para los partidos
politicos, con sus reglas y caracteristicas. Se modificé la integracién del maximo 6rga-
no de direccién del Instituto Federal Electoral. Se contemplé el control de constitucio-
nalidad en materia electoral y se instituy6 la proteccion constitucional de los derechos
politicos de los ciudadanos de votar, ser votado y de asociacién.
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Sexta reforma
Diario Oficial de la Federacién: 13-X1-2007
LX LEGISLATURA (1-1X-2006/31-VIII-2009)
Presidencia de Felipe de Jests Calderén Hinojosa, 1-XII-2006/30-X1-2012

Se reforma la mayor parte del articulo con motivo de la Reforma Electoral: se estable-
cen las normas, requisitos, financiamiento, integracién y procedimientos de liquidacién
para los partidos politicos. Se agregan cuatro apartados al articulo, detallando funda-
mentalmente la autoridad suprema y la administracién de los tiempos de radio y tele-
visién por parte del Instituto Federal Electoral. Se establecen las reglas a seguir sobre
la propaganda politica o electoral en el tiempo que duren las elecciones, asi como los
procedimientos y sanciones respectivas. Se crea una Contraloria General con autonomia
técnica y de geslion que se encargard de regular todos los ingresos y egresos del orga-
nismo electoral, asi como la duracién de los cargos de los consejeros electorales.

Seccion tercera | Volumen VI

Séptima reforma
Diario Oficial de la Federacién: 10-11-2014
LXII LEGISLATURA (1-1X-2012/31-VIII-2015)
Presidencia de Enrique Pefa Nieto, 1-XII-2012/30-XI-2018

Se establecen los derechos, obligaciones y prerrogativas de los partidos politicos. Se
fijan los limites a las erogaciones en los procesos internos de seleccién de candidatos
y en las campaiias electorales. Se crea el Instituto Nacional Electoral en sustitucién
del Instituto Federal Electoral, designando sus facultades, organizacién y funciona-
miento. Se instaura el Servicio Profesional Electoral Nacional. Se crea un sistema de
nulidad desde las elecciones federales o locales por violaciones graves, dolosas y
determinantes y se especifica el supuesto en estos casos.

Octava reforma
Diario Oficial de la Federacion: 7-VII-2014
LXII LEGISLATURA (1-1X-2012/31-VIII-2015)
Presidencia de Enrique Pefna Nieto, 1-XI1-2012/30-X1-2018

Se reforma el inciso b) del tercer parrafo de la base cuarta del articulo, en la cual se
establece un supuesto de sancién para la nulidad de una eleccién.
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Novena reforma
Diario Oficial de la Federacion: 27-V-2015
LXII LEGISLATURA (1-1X-2012/31-VIII-2015)
Presidencia de Enrique Pefia Nieto, 1-X11-2012/30-X1-2018

Se reforma el articulo para sustituir a la Contraloria General del Instituto por un 6rga-
no interno de control con las mismas atribuciones y organizacién que la Contraloria
General.

Décima reforma
Diario Oficial de la Federacién: 27-1-2016
LXIIT LEGISLATURA (1-1X-2015/31-VII1-2018)
Presidencia de Enrique Pena Nieto, 1-X11-2012/30-X1-2018

Se reforma la base dos del articulo, en lo referente al financiamiento piblico de los
partidos politicos y el sostenimiento de sus actividades ordinarias.

Undécima reforma
Diario Oficial de la Federacién: 29-1-2016
LXIIT LEGISLATURA (1-1X-2015/31-VIII-2018)
Presidencia de Enrique Pena Nieto, 1-X11-2012/30-X1-2018

Se cambia la redaccién del articulo de acuerdo con la reforma que crea la Ciudad de

México como una entidad federativa, y se elimina “Distrito Federal” para dejar “Ciudad
de México”.
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Articulo 42

Introduccidn historica

Por Luis René Guerrero Galvan y José Gabino Castillo Flores

Los primeros antecedentes podemos encontrarlos de
manera formal desde 1823, cuando el modelo republi-
cano federal se convirtié en la forma de gobierno a se-
guir. No obstante, algunos ordenamientos juridicos an-
teriores que tuvieron alguna aplicacién en México, o
bien que se crearon como proyectos de Constitucién,
permiten comprender la forma en la que el territorio
nacional empezé a concebirse. Podemos partir desde la
configuracién geogréfica indiana, a partir de la idea que
se concibi6 desde la Peninsula, para la cual la América
Septentrional comprendia:

Nueva Espana con la Nueva-Galicia y peninsula de Yu-
catdn, Guatemala, provincias internas de Oriente, pro-
vincias internas de Occidente, isla de Cuba con las dos
Floridas, la parte espafiola de la isla de Santo Domingo