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INTRODUCCION

El tema central del derecho constitucional y de las ciencias politicas es el
problema del poder.! El dominio legitimo tiene su raiz en el reconocimienio
de un derecho a mandar. La cuestién compleja, c6mo se puede legitimar
el ejercicio del poder pablica que interviene en la libertad del hombre par-
ticular, es objeto del pensamiento politico desde la antigiiedad. Impresiona
la continuidad del pensamiento, a pesar de las numerosas controversias en-
tre Platén y Aristoteles, entre Hobbes y Rousseau o entre Tocqueville y
Marx.? El desarrollo de las ideas de la libertad, sin embargo, no se realizé

! Cfr., Miranda Pacheco, Mario, “Crisis de poder y el poder cjecutivo en América Latina”,
El predominio del poder efecutivo en Latinoamérica, México, UNAM., 1977, p. 351.

£ Weber-Fas, Rudolf {(editor), lo hace patente en su coleccién de textos clasicos en dos
tomos recientemente publicades: Der Staat, Dokuntents des Staatsdenhens von der Antike bis
zur Gegenwart, 1977. La legitimacién no es sélo cuestion de la Edad Nueva, como suponen
Hoffmann-Hasso, Legitimitdt und Rechisgeltung, Berlin, 1977, p. 11 y Roellecke, Gerd,
“Verfassungstreue und Schutz der Verfassung™, Die Offentliche Verwaltung, 1978, pp. 57
y ss., p. 458 (D&v 1978, 458).
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por un progreso continuo, sino que fue interrumpido por retrocesos y con-
tratiempos decisivos, especialmente cuando se formao el Estado en el sentido
moderno, Puesto que el poder pablico era considerado poder natural, sur-
gi6 la cuestién: cuiles son las razones de su legitimacién y sus limites. Es
verdad que en la actualidad nadie niega verbalmente que, segtin el prin-
cipic democritico comanmente reconocido, 12 soberania popular es el fun-
damento del poder legitimo. Empero, dicha unanimidad no implica un
acuerdo sobre las formas y vias de respetar y realizar la voluntad del
pueblo,

En los dltimos afios creci6 el namero de publicaciones que se decican al
problema de la legitimacién del Estado. Puesto que se trata de una cuestién
en la cual las ideologias desempefian papeles esenciales, no es de extrafar
que las opiniones expresadas se contradigan desde muchos puntos de vista.
De ahi llama la atencién que se puedan advertir algunos rasgos comunes en
doctrinas diferentes, que parecen retomar las ideas tradicionales de la his-
toria del espiritu y juntarlas con los resultados de las ciencias modernas.

La Asociacion Alemana de la Ciencia Politica (Deutsche Vereinigung
fiir Politische Wissenschaft) en el afio 1975 dedic6é un congreso completo al
problema de la legitimacién de sistemas politicos y a las posibilidades e im-
posibilidades de gobernar Estados modernos.*

Las ideas fundamentales desde los puntos de vista de la filosofia del
derecho y del EStado, de las ciencias politicas y de la teoria del Estado, no
seran los objetos primarios de nuestras Teflexiones actuales sobre problemas
politico-constitucionales, aunque sera inevitable abarcarlos expresa o impli-
citamente. Nuestro tema, primordialmente, no sera el poder publico en su
sentido general sino el poder ejecutivo. La significacién de este término sélo
se puede explicar en el contexto del derecho constitucional. Por eso parti-
remos de esta base juridica. Esto no quiere decir que nos limitaremos a una
reflexién netamente normativa. Pues ¢l derecho constitucional presente
se estriba también en métodos pertenecientes a otras ciencias, como la
sociologia y las ciencias politicas.

Entretanto, se transformé en lugar comin la experiencia —antes gene-
ralmente ignorada— de que la verdad politica de un régimen no puede
desprenderse necesariamente de los textos constitucicnales. Mas tampoco es
posible negar que las normas constitucionales reguladoras de los principales
organos del Estado siguen siendo los puntos esenciales de partida de los
estudios de derecho constitucional. No parece superfluo destacar la im-
portancia de las normas constitucionales, pues a veces se encuentran opi-

$ Las ponencias mas importantes de dicho congreso fueron publicadas por Kielmansegg,
Peter Graf. bajo el titule “Legitimationsprobleme politischer Systeme”. Sonderheft 7/1976,
Politische Vierteljahreschrift. El problema de la legitimacién fue tratado también, por ejem-
plo, por Hennis, Wilhelm y otros, Regierbarkeit; Kielmannsegg, Peter Graf, Volkssouverdnildt,
Eine Untersuchung der Bedingungen demckratischer Legitimitdt, Stuttgart, 1977, y Kriele,
Martin, Legitimidtsprobleme der Bundesrepublik, Munich, 1977.

4 Cfr., entre otros, Valencia Carmona, Salvador, “El ejecutive latinoamericano y su
contexto”, Predominio (véase nota 1), p. 425, y Frowein, Die Offentliche Verwaltung, 1978,
p. 530, refiriéndose a Hesse, Konrad, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepubitk
Deutschliand, Karlsruhe, 1977,
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niones que tratan de explicar las situaciones politicas meramente por
criterios de la realidad social, renunciando a cualquier forma de valoracién
normativa. Pero cuando las normas no definen las condiciones de resolu-
ciones determinadas, de una manera suficiente, parece menester utilizar
también aquellos métodos que no tienen caricter juridico en el sentido tra-
dicional.’ La literatura anglo-sajona ha desarrollado vias de investigacion
especiales, por su doctrina del gobierno comparado (comparative govern-
ment)."

E! problema de la legitimaci6n y los limites del poder ejecutivo se pueden
analizar desde tres puntos de vista principales, que son los siguientes: pri-
mero, la soberania popular y su ejercicio dentro de un sistema representa-
tive, comparado con la idea de la democracia semidirecta segn el modelo
suizo; segundo, los controles politicos atribuidos no solamente al parla-

mento, sino también a las instituciones federativas, y tercero, la defensa de
la constitucién y sus valores principales por la justicia constitucional.

1. LA SOBERANIA POPULAR EN EL SISTEMA REPRESENTATIVC

1.1. La Constitucion Mexicana de Querétaro y la Ley Fundamental
de Bonn

1.1.1. En la historia del pensamiento politico, muchas ideas fundamen-
tales fueron desarrolladas comparando constituctones diferentes. En el pre-
sente, sin embargo, el nivel del derecho constitucional comparado no
corresponde al progreso de los métodos modernos de comunicacion.

En representacion de los participantes extranjeros al primer Congreso
Latinoamericanc de Derecho Constitucional, el maestro argentino Jorge
Reinaldo Vanossi, declaré que el aislamiento de los constitucionalistas lad-
noamericanos se pudo explicar en el pasado, pero no se puede justificar en
el presente y seria imperdonable que se prolongara en el futuro, acaso por
la conviccién de que el derecho pablico es particular de cada Estado.” Con
toda razén llamé paradéjica la circunstancia de que en 1975 se produjo
la primera oportunidad de un encuentro de los constitucionalistas de este
hemisferio. Al considerar los contratiempos que impidieron durante tanto
tiempo un intercambio entre expertos de la misma lengua o de paises se-
mejantes pertenecientes a un continente comn, parece casi imposible la
tarea de comparar las situaciones politico-constitucionales de paises tan
diferentes como lo son México y Alemania. El ensayo de comparar sistemas

5 Cfr., Luhmann, Niklas, “Funktionale Methode und juristische Entscheidung”, Archiv
fiir éffentliches Recht, 1969, tomo 94, pp. 1 y ss., 5.

6 Beyme, Klaus, v., “"Maglichkeiten und Grenzen der vergleichenden Regierungslehre”,
Politische Vierteljahresschrift, 1966, pp. 63 y ss. y p, 70; Spiro, Herbert, “Comparative
Politics, a comprehensive approach”, Admerican Political Science Review, 1959/1962, pp.
577-595, y Lippert, Michael R., Bestellung und Abberufung der Regierungschefs und ihre
functionale Bedeutung fiir das parlamentarische Regierungssys, Berlin, 1973, pp. 31 y ss.

7 Vanossi, Jorge R., Derecho y realidad constitucional en América Latina, UNAM.,
1975, p. 27. Respecto de Alemania, ¢fr., Hernekamp, Karl, “Uberseeische Rechtsvergleichung-
niche linger Branchland deutscjer Rechiswissenschaft”, Verfassung und ;recht in Ubersee,
1976, 291, y Horn, Hans-Rudolf, en la misma revista, 1977, p. 473.

8 Valades, Diege, op. cit., infra, nota 70, p. 24.



56 HANS-RUDOLF HORN

constitucionales distintos, ademais, es dificultado por la aparente falta de
rigor técnico del derecho constitucional, de la cual hablé Diego Valadés al
inaugurar ¢l congreso aludido.?

La diferencia de las situaciones geograficas, de los idiomas y de las cos-
tumbres, sin embargo, no sera obsticulo invencible para una primera inves-
tigacién necesariamente sumaria, dedicada a los problemas comparables en
el terreno politico-constitucional. La motivacién de tal ensayo no tiene
caracter meramente académico, sino, en primer lugar, toma en cuenta
problemas practicos. El munde contemporineo esti imbricado por obvias
comunidades e interdependencias politicas y econémicas, a pesar de todas
las divergencias subsistentes. Los lazos econémicos se manifiestan por la cir-
cunstancia de que los mismos alemanes tienen que comprar en México el
simbolo del llamado milagro econémico alemén, el Volkswagen escarabajo
en su versi6n original. 5S¢ puede afiadir que otra diferencia —hace pocos
lustros considerable —, no sigue existiendo: entonces nadie hubiera pronos-
ticado que México tan pronte sobrepasaria a la Reptblica Federal de Ale-
mania respecto del namero de habitantes.

1.1.2. Al comparar dos sistemas constitucionales, conviene partir de las
ideas politicas fundamentales que fueron adoptadas en sus cartas respec-
tivas. La idea de la soberania popular estd consagrada en la Constitucién
Mexicana de una manera muy detallada:

La soberania nacional, segn el articulo 39, reside esencial y original-
mente en el pueblo; todo el poder pablico dimana del pueblo y se ins-
tituye para beneficio de éste. El derecho de resistencia estd consagrado
en otro lugar: De acuerdo con el articulo 186, en caso de que por cual-
quier trastorno pablico se establezca un gobierno contrario a los prin-
cipios que la Constitucién sanciona, desde luego el pueblo recobrara
su libertad; pero al mismo tiempo esta obligado a restablecer la obser-
vancia de la Constitucién. El inalienable derecho del pueblo de alterar
o modificar la forma de su gobierno, constituido al fin del articulo 39,
asimismo debe ser interpretado en el sentido del contexto de los demas
articulos de Capitulo I del Titulo Segundo de la Constitucién Mexi-
cana. No es admisible interpretar un derecho a la revolucién, de los
articulos sobre la soberania popular. Pues segtin el articulo 40 es la vo-
luntad del pueblo mexicano constituirse en una Repfiblica representa-
tiva federal. Ademss, el articulo 41 asienta que el pueblo ejerce su
soberanfa por medio de los poderes de la Unién y por los estados en
los términos constitucionales.?

La Ley Fundamental Alemana no usa en ningin lugar el término “so-
berania”, como tampoco sus antecedentes legislativos. En el afo 1949,
cuando fue promulgada la constitucién provisional, no hubiese sido ade-
cuada esta palabra, pues la soberania qued6 reservada a las fuerzas aliadas
de ocupacién. Conviene citar literalmente el articulo 20 de la Ley Funda-
mental, porque abarca Ja mayorfa de las cuestiones que acabamos de decir:

9 Cfr., Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional jcano, 14a. edicién, México,
1976, pp. 16 y ss.; Carpizo, Jorge, La Constftucion mexicana de 1917 (2a. edicién), México,
1973, pp. 197 y ss. y pp. 267 y ss.; Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 1976,
PP- 252 yss. y 372 y s,
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Primer parrafo: La Repablica Federal de Alemania es un estado fe-
deral, democratico y social.

Segundo parrafo: Todo el poder publico dimana del pueblo. Sers
ejercido por el pueblo mediante elecciones y votaciones y por intermedio
de érganos particulares de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.

Tercer parrafo: El poder legislativo estd sometido al ordenamiento
constitucional, los poderes ejecutivo y judicial a la ley y al derecho.

Cuarto parrafo: Contra cualquiera que intente derribar ese orden

todos los alemanes tienen el derecho a la resistencia, cuando no fuera

posible otro recurso.

1.1.3. En el ordenamiento mexicano, las normas reguladoras del sis-
tema gubernamental se infieren de una manera mas obvia, debido a la cir-
cunstancia de que México adopt6 el sistema presidencial en lugar del parla-
mentarismo del estilo europeo. La eleccién del Presidente ser4 directa segtin
el articulo 81 de la Constitucién Mexicana. Se deposita el ejercicio del su-
premo poder ejecutivo en un solo individuo, que se denominara “Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos”, como reza la version histdrica del articulo
80, acufada por la Constitucién del 4 de octubre de 1824 (la unica excep-
cidn consiste en que entonces se hablé de la “federacién”, mientras los
Constituyentes de Querétaro prefirieron el término “supremo poder ejecu-
tivo de la Unién”).

Felipe Tena Ramirez nombra los articulos que aluden a la soberania
popular, a la forma de gobierno, a la supremacia de la constitucién y su in-
violabilidad “preceptos relativos a la superestructura constitucional”.!” Se
trata de cuestiones que conducen al nacleo de nuestras reflexiones sobre la
legitimacion del poder ejecutivo.

Si todo poder publico dimana del pueblo, como asientan la mayoria de
las constituciones de igual o parecida manera, se podra legitimar més facil-
mente una forma de gobierno fundindose inmediatamente en la eleccién
popular, que en el sistema europeo del parlamentarismo. Pero la diferencia
entre los dos sisternas no es tan grande como se supone frecuentemente,
La mediacién de la legitimacién democritica, sea por un gremio compli-
cado de representantes electores como en los Estados Unidos, sea por un
parlamento regular, no perjudica el principio de la soberanfa popular.
Tendremos que indagar esta afirmacién desde puntos de vista distintos y
discutir en contextos varios, en qué medida dicha mediacién es admisible e,
inevitable.

En Alemania, la participacién en los sufragios federales —que suele
alcanzar m4s o menos 30 por ciento, aunque no existe ningn deber legal
de votar— se explica por la razén de que, politicamente, por lo general,
se trata de la eleccién del jefe del gobierno federal.

El Canciller Federal, como es denominado por la Ley Fundamen-
tal, tiene una posicién mas fuerte que el Canciller de la Constitucién de
Weimar y que los primeros ministros en otros sistemas parlamentarios. El
presidente federal sélo tiene la facultad de proponer un candidato a la
Camara de Diputados o Camara Federal (Bundestag). No nominard a un

10 Tena Ramirez, op. cit., pp. 21 y ss.; ¢fr., también, Carpizo, op. cit., pp. 160 y ss.,
que habla de los principias rectores del orden jurtidico.
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candidato que no alcanzara la mayoria parlamentaria.!! 36lo el primer
parlamento cumplié la funcién de escoger un canciller federal eutre los
diputados. La Camara Federal eligi6 a Konrad Adenauer, que ya enton-
ces tenia 73 afios, por la mayoria famosa de un voto. Pero todas las eleccio-
nes siguientes, hasta el afio 1961, fueron votaciones populares especial-
mente en favor de Adenauer. Lo mismo se puede decir respecto de Willy
Brandt en 1972,

Un anterior ensayo de usar los instrumentos parlamentarios para des-
tituir a Brandt, fue un fracaso; acaso también una razén adicional de su
victoria electoral en el mismo afic. Desde el punto de vista del derecho
constitycional, parece paradéjico que el caso mas importante de una des-
titucién del jefe de gobierno sucedié en un sistema presidencial: el presi-
dente americano Nixon fue expulsado de su oficio por ¢l Congreso, no
juridicamente, pero de facto.

1.2. El consentimiento popular preponderante como base indispensable
del orden polftico

1.2.1. El consentimiento preponderante del pueblo al sistema guber-
namental es la base indispensable del orden politico; tiene muchos matices,
que se distinguen en las ciencias politicas por términos como adhesion
real, apoyo general, consenso general y respaldo piblico.’ El consentimien-
to popular se expresa por sufragios periédicos. La soberania popular, sin
embargo, no se¢ puede limitar a un acto de votacién cada tres o cuatro
afios, mientras que estaria por completo entregada a los representantes
durante todo el tiempo intermedio, de suerte que los diputados o senadores
no necesitarian del respaldo piblico.

Todas las constituciones democriticas entrafian un antagonismo apa-
rente al fundarse, por una parte, en el principio de la identidad del pue-
blo consigo mismo, ejerciendo su soberania, y, por otra parte, el principio
de la representacién del pueblo por personas u érganos que no son idén-
ticos al pueblo. Tampoco —en cierto sentido— representan a sus elec-
tores, sino a la nacién, como las constituciones modernas expresamente.
Esta norma constitucional, gue tiene sus raices en el liberalismo clasico,
ya era el objeto de criticas repetidas. Se ha dicho que, asegurar que el
diputado —como miembro del parlamento— representa la nacién, es,
mas que una abstraccién o una ficciébn, un contrasentido.’ Una idea
semejante fue expresada ya por Jean Jacques Rousseau, quien puso de
relieve que la soberania no puede ser representada, por la misma razén
que no puede ser enajenada. Por lo tanto, se expresaba la opinién de que
lo representativo es lo no democratico en la democracia.

Jorge Carpizo he expuesto con toda razén, que el sistema representa-
tivo es pensamiento en evolucién.* Destaca las causas que justifican su

11 Sobre el problema del nombramiento del jefe del gobierno en Alemania ¢ Inglaterra,
¢fr., la monografia de Lippert, Michael R., Bestellung und Abberufung der Regierungschefs
und thre funktionale Bedeutung fiir das parlamentarische Regierungssystem, Berlin, 1973,

i1z Mols, Manfred, y Tobler, Hans Werner, Mexiko - Die INsitutionalisierte Revolution,
Colonia, Viena, 1976, pp. 56 y 5. y 234 y ss.

13 Asf opina Carré de Malberg, citado por Carpizo, op cit., supra, nota 9, pp. 270 y 5.

14 Idem, p. 271.
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opinién acerca de que una forma intermedia entre la nocién del gobierno
directo y del régimen representativo sera preferible, refiriéndose expresa-
mente al modelo de Suiza.

También en Europa, recientemente algunos autores expusieron su opi-
nién, en el sentido de que instituciones plebiscitarias deben precaver la
emancipacién de los representantes, que los lleve a apartarse de los repre-
sentados.’ En la literatura de habla francesa se usa el término “gobierno
semidirecto”, que no siempre encuentra el aplauso de autores suizos de
habla alemana, quienes alegan que las expresiones “semidirecto” o “me-
diodirecto” contienen matices peyorativos, dando la idea de que no se trata
de una forma perfecta de democracia, sino insuficiente, y que la exten-
sion de los factores plebiscitarios sera indispensable para alcanzar la de-
mocracia verdadera.'5Se prefiere destacar el conjunto de factores repre-
sentativos y plebiscitarios, que se complementan entre si dentro del sistema
suizo de gobierno. Surge la pregunta de si, teéricamente, seri posible
renunciar al principio representativo, o si éste es elemento esencial e inte-
grante. En una democracia directa —que uno podria imaginarse en una
repablica en miniatura, en donde todos los ciudadanos se reuniesen en
una plaza— seria verosimil la hip6tesis de que decide el pueblo mismo,
con su presencia inmediata e identidad como pueblo, y que no se podria
hablar —en modo alguno— de representacién. Esta opinion errénea ya
fue expresada por el filésofo Kant, quien hablé del pueblo unido, no
representando al soberano, sino siendo el soberano mismo."” En realidad,
hasta en el caso —extremadamente raro— en que todos los ciudadanos es-
tén presentes y nadie falte, siempre proceden dnicamente los adultos. Pero
no se puede afirmar que los nifios no pertenezcan al pueblo. Todos los
ciudadanos activos juntos, como la adicién de los individuos reunidos, no
constituyen la unidad politica del pueblo, sino que la representan.'® La
unidad politica o la comunidad en cuestién es mucho més importante y
tiene una cualidad esencialmente distinta que el mitin popular reunido
mas o menos por casualidad. El mismo Rousseau, al cual se refieren los
criticos del sistema representativo, ya ponia de relieve que cada partici-
pante de la asamblea popular no esti presente como individuo en su exis-
tencia natural, sino como ciudadano.

El problema sigue siendo el mismo, cuando el ciudadano va a las urnas
en una democracia moderna. Al ejercer su derecho de voto, no procede
por si, aislado de los demas, sino que él también, como el diputado, es

15 Weber, Karl, “Fbderalismus als Instrument demokratischer Konfliktregelung”, en:
Esterbauer, Fried (ed.), Féderalismus, Viena, 1977, pp. 51 y ss. y p. 61.

16 Eichenberger, Kurt, Zusammen- und Gegensprel reprisentativer und plebiszitdrer
Komponenten im schweizerischen Regierungssystem, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (= ZFarl),
1977, pp. 318 y 88,

17 Kant, Rechtslehre, 11, § 52, citado por Schmitt, Carl, Perfassungslehre (4a. ed.),
Berlin, 1965, p, 206.

15 Schmitt, op. cit., (supra, nota 17), pp. 206 y ss.. Leibholz, Gerhard, Evangelisches
Staatslexthon (2a. ed.), 1975, pp. 1859 y ss.: y Kaiser, Joseph, Staatslexihon (fa. ed.).
Freiburg, 1961, tomo VI, pp. 865 y ss. Cfr., también, Stern, Klaus, Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band 1, Munich, 1977, pp. 750 y ss.
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representante de toda la nacién. Hasta cuando los ciudadanos votan en un
referendo sobre un asunto especial, que les concierna directamente, sub-
sisten los elementos representativos.

La identidad politica del pueblo presente consigo mismo como unidad
politica, no existe en ningn lugar y en ningén momento. Si se intentara
realizar la democracia pura y directa, sin respetar los limites que resul-
tan de su misma indole, se produciria la disolucién de la unidad politica.
No hay un orden politico sin representacién, pues ésta es la base del
gobierno.

El desprestigio de la idea de representacién, que no se puede negar,
deriva de la circunstancia de que muchas veces se advierte que la repre-
sentaci6n legal no coincide con la representacién real, por el desacuerdo
entre los gobernantes y la opinién pablica la cual no se debe equiparar
con la opinién publicada. Cuando se relaje o interrumpa el vinculo que
une al pueblo con sus representantes, el sistema representativo no puede
cumplir su funcién decisiva, que es la integracion de la unidad politica.

Dicho peligro, sin embargo, no puede justificar las tendencias que
pretenden desmistificar el fenémeno representativo. En muchas publica-
ciones de todo el mundo, se denuncia a los parlamentos o las asambleas
representativas como instrumentos o simbolos cémodos de dominacién.
En el fondo, estas criticas revelan un recelo fundamental de la funcién
politica que cumplen los 6rganos representativos, permitiendo ¢l cambio
pacifico a través de los procesos electorales y la seleccién de lideres.'® La
sobreestimacion del principio de la identidad puede debilitar la forma
gubernamental y causar desérdenes peligrosos. La consecuencia mis pro-
bable es la instauracién de una ideologia que rechace rotundamente el
sistema representativo, pero que s6lo simule o ficcione la identidad del
pueblo con su gobierno. De esta manera suelen proceder las dictaduras
como la de Hitler, cuyo lema fundamental era: “Un imperio, un pueblo,

un caudillo”.
1.2.2. La comisi6n del parlamento alemin que tuvo la funcién de in-

dagar las posibilidades de una reforma constitucional, dedic6 mucha
atencién a la pregunta de cémo se puede enmendar la participacién po-
pular en la vida politica. El resultado de discusiones extensas, fue la
recomendacién de que no se introdujesen iniciativas populares, referendos
y plebiscitos, salvo aquéllas ya instituidas respecto a la formacién de
nuevas entidades federativas dentro de la Republica Federal de Alemania.»
El dictamen de la comisién investigadora aludida subrayé que una comu-
nidad compleja, diferenciada y organizada como la Repablica Federal, no
puede existir sin 6rganos rectores representativos. No es posible alcanzar
mis democracia con minimizar el poder rector, sino meramente con

19 Sanchez Agesta, Luis, Principios de teoria polftica (6a. edicion), Madrid, 1976, pp.
3C2 yss.; y Stern, op. cit. supra, nota i8, pp. 750 y ss.

2 Dicramen de dicha comisién, publicado por el Bundestag, Zur Sache 3/76, pp. 51
y ss. Cfr., Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 746 y s5., y —anteriormente — Dichgans, Hans,
Vom Grundgesetz zur Verfassung, Uberlegungen rur einer Gesamtreutsion, Dilsseldorf - Viena,
1970, pp. 64 y ss.
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organizarlo de una manera que garantice su legitimacién por el pueblo y
su concordancia esencial con la voluntad popular,

La mayoria de los miembros de la comision investigadora opiné que
elementos plebiscitarios, de acuerde con el modelo suizo, podrian con-
vertirse en instrumentos de desintegraci6n; pues dan oportunidades espe-
ciales a movimientos demagogicos, inclusive reaccionarios. Las experien-
cias suizas demuestran que hasta en un sistema tradicional de iniciativas
populares y refrendos, surge el peligro, ya que —en la instancia con®
creta— prevalecen los prejuicios o factores emocionales, porque las pre-
guntas sometidas a los ciudadanos son demasiado complicadas. De ahi se
puede explicar también la abstencién creciente en las votaciones.

Kurt Eichenberger, constitucionalista suizo de prestigio interncional,
expone de una manera —a veces irénica— que Suiza debera vivir con sus
derechos populares, que nadie podra restringir esencialmente, no importa
—afiade literalmente— que sea para formular leyes propias que puedan
crear su orgullo o su infamia, o bien s6lo porque se trate de un pueblo
terco € incapaz de ver la realidad.?? También en Suiza puede dominar el
elemento representativo y hacer entendible que, bajo ciertas condiciones,
solamente los representantes populares pueden y deben decidir.?2 A pesar
de tales voces criticas, el constitucionalista suizo piensa en medidas para
reducir los elementos plebiscitarios, que se consideran como formas esen-
ciales de una verdadera participacién popular en la legislacién. Por ello no
es de extrafiar que el presidente Lopez Portillo, de acuerdo con los pos-
tulados mencionados, anuncié en la exposicién de motivos a la iniciativa
de reformas y adiciones a la Constitucién Politica, una ley secundaria que
determinara los ordenamientos y las materias que podran ser objeto de re-
feréndum y de iniciativa popular en el Distrito Federal.

1.2.3. Al comparar la Constitucion Suiza con la Constitucion Me-
xicana y la Ley Fundamental de Bonn, se hace obvia una deficiencia de ori-
gen comin en nuestras dos cartas magnas: no fueron aprobadas por una
votacién popular. La Constitucién de Querétaro es la obra de una asam-
blea constituyente convocada por el jefe victorioso de la Revolucion Me-
xicana, Venustiano Carranza, sin elecciones generales y libres anteriores.
Quicn toma en serio ¢l principio de la soberania del pueblo, propiamente
no puede excusar la omisi6n de un referendo acerca de la constitucién:
sin el consentimiento popular, quede nada mas que en proyecto.’ Por
otra parte, sin embargo, no existen términos juridicos, que puedan obli-
gar al poder constituyente. Tampoco se deben descuidar las situaciones
politicas, que pueden explicar la circunstancia de que se habl6, de una
constitucién impuesta, como lo hizo Tena Ramirez.2* La Revolucién y

2l Lgc. cit., supra, nota 16, p. 327.

22 Pues la constitucion suiza prevé el caso de que una ley declarada como urgente por el
parlamento, tiene vigencia a pesar de requerir iniciativa popular que haga necesaric un
retrendo; mientras que, generalmente, la ley derogada por un referendo pierde su validex

también respecto del pasado, la ley urgente queda vigente un afio. Cfr.. eichenberger,
Loc. cit., supra, nota 16, p. 330. A
5 Carpizo, op cit., supra, nota 9, pp. 278 y s. y Herzog, Roman, Allgemeine Stagtslehre,
Frankfurt, 1971, pp. 278 y s. :
24 Op. cit., supra, nota 9, p. 81.



62 HANS-RUDOLF HORN

sus consecuencias no concluyeron con la victoria de Carranza, que sélo
pudo crear un orden provisional.

En Alemania el caricter provisional fue intentado. Se prefirié el tér-
mino “ley fundamental” (Grundgesetz) a la palabra “constitucién” para
destacarla. Se da el extrafio caso de que una carta fundamental consagra
expresamente el principio de que es una solucién provisional. Se asent6
en el preimbulo que el pueblo aleman desea dar un orden nuevo a la vida
estatal, para un tiempo transitorio. El aitimo articulo estatuye que la ley
fundamental perders su vigencia el dia en el cual una nueva constitucién,
resuelta por decision libre del pueblo alemin, entre en vigor. Solemne-
mente se consagré la meta final de la reunificacién de Alemania.

Segin el articulo 144 de la ley fundamental, ésta necesit6 la aproba-
ci6én de las representaciones populares de dos tercios de los estados ale-
manes. Todos los parlamentos estatales, excepto el de Baviera, que exigi6
mis derechos de los estados-miembros, consintieron el proyecto del lla-
mado Consejo Parlamentario de Bonn. Pero una segunda decisién del
parlamento de Baviera confirmé la pertenencia de este “Estade Libre”,
como se llama sélo Baviera, a la Repiblica Federal de Alemania.® La
Constitucién de Weimar, por otra parte, que fue proyectada por una
asamblea nacional elegida libremente y aceptada por la mayoria del pue-
blo por votacién universal, regiria s6lo durante el medio tiempo, hasta la
sancién de la Ley Fundamental de Bonn, estando prevista como consti-
tucién meramente provisional.

La estabilidad politica, que dimané de la Constitucién Mexicana de
Querétaro, no tiene antecedentes en la historia de México y se distingue
de la mayoria de los demas paises latinoamericanos. Desde hace 45 afios,
cada presidente de la republica terminé su periodo constitucional. La
carta ha sido ratificada tacitamente por el pueblo mexicano, participando
en la vida politica, primordialmente en las elecciones.? De la misma ma-
nera, la doctrina alemana funda la legitimacién del ¢6digo fundamental
en el consentimiento popular, manifestado en la eleccién primera del
14 de agosto de 1949 y en las votaciones siguientes. Roman Herzog, autor
de una Teoria general del estado admite jue se trata de una “construc-
ci6n dudosa”, pero la mayoria de los constitucionalistas ni siquiera con-
sideran esta cuestioén como problema.?

La participacién verdadera en los procesos politicos electorales juega
un papel muy importante. La abstenci6n electoral, en cambio, puede ser
un signo de crisis, que es la consecuencia de un déficit de los sentimien-
tos de lealtad popular. Una participacién normal, que el constituciona-
lista espafiol Luis Sanchez Agesta evalaa en un 60 o 70 por ciento de las

725 Cfr., Laufer, Heinz, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, Munich,
1978, p. 50.

2% Ei'cna Ramirez, op. cit., p. 81; Amaiz Amigo, Aurora, Instituciones constitucionales
mexicanas, México, 1975, p. 115, nota 68.

7 Herzog, Roman, Allgemeine Staatslehre, Frankfurt, 1971, p. 315, quien a pesar de la

duda aducida sigue a la doctrina dominante. Cfr., recientemente Stern, op. cit., supra,

nota 18, pp. 122 y ss. Con citas de muchas publicaciones y sentencias, que se refieren al
problema del poder constituyente,
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personas que tienen derecho al sufragio, significa un sentimiento de ad-
hesién al sistema politico establecido, un nivel de integracién y de lealtad
y aceptacion de sus valores y procedimientos de decisién mediante el voto,
que repercuten en la estabilidad y la capacidad de un sistema guberna-
mental para absorber y resolver los problemas.*
1.3, La funcién mediadora de los partidos; su organizacion interna

1.3.1. Los textos constitucionales cominmente contienen los requisitos
juridicos necesarios para ser el jefe del gobierno; pero no se menciona el
presupuesto normalmente indispensable en las democracias contempora-
neas; el jefe del Estado debe ser el candidato noembrado por un partide
politico. No puede decirse gue se trate de una cuestitn completamente
fuera del ambito del derecho. Parece asombroso que por mucho tiempo
el derecho constitucional haya descuidado completamente lo relativo a los
partidos politicos. Jorge Jellinek expres6 esta opinién al decir en la Gltima
edicion de su famosa obra Teoria general del estado: en el derecho pu-
blico el término de: “partidos politicos” como tal, no tiene su puesto.
La mayoria de las cartas fundamentales no dedican ninguna palabra del
texto constitucional a los partidos politicos, que desempefian papeles de-
cisivos en cualquier sistema gubernamental. Tampoco en la Constitucion
Mexicana de 1917 originalmente se¢ mencioné a los partidos. La Constitu-
cion de Weimar, promulgada en Alemania dos afios después, aludié al
partido solamente de una manera desdefiosa, al asentar en su articulo
130: "los funcionarios son servidores de la comunidad, no de un par-
tido”. En la Alemania de la posguerra, la constitucién del estade Baden
de 1947, consagré en cuatro articulos algunos principios fundamentales
acerca de los partidos politicos, teniendo en cuenta la frustracion del sis-
tema politico de Weimar, que primordialmente fue el fracaso de los
partidos politicos.*®

Por lo general en A]emama no se desconocen dichas normas consti-
tucionales, porque el estado de Baden se fusiond, integrando un Estado
nuevo mas grande, Baden-Wiirttemberg, que tiene a Stuttgart como ca-
pital, y desde 1952 tiene comstitucién propia, sin repetir ideas ya estatui-
das en la Ley Fundamental de 1949. Parece itil citar el articulo 21 de
esta carta federal que se dedica de una manera detallada a los partidos
politicos:

Primer parrafo: Los partidos politicos contribuyen a formar la volun-
tad politica del pueblo. Su creacion seri libre. Su orden interno debera
responder a los principios democraticas. Daran cuenta piblica de la
procedem:la de sus recursos.

Segundo parrafo: partidos que por sus fines o por acritud de sus se-
guidores tiendan a desvirtuar o derribar el régimen fundamental de li-
bertad y democracia, o a poner en peligro la existencia de la Repiblica

28 Sanchez Agesta, op. cit., supra, nota 19, p. 288,

29 Georg Jellinek, 4ligemeine Staatsiehre, ba. edicion, p. B6; ¢fr., Stern, op. cit., supra,
nota 18, p. 525.

3¢ Cfr., entre otros, Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 327 ys.
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Federal de Alemania, son inconstitucionales. La inconstitucionalidad
serd apreciada por el Tribunal Constitucional de la Federacién.

Tercer parrafo: La reglamentaci6n se hara por leyes federales,

El proyecto de la Constituci6én suiza de 1977 adopts algunos rasgos fun-
damentales de las normas alemanas. El articulo 68 prevé lo siguiente:

Primer pérrafo: Los panidos politicos contribuyen a formar la opi-
nién y la voluntad del pueblo.

Segundo parrafo: Una ley federal puede otorgar subvenciones pibli-
cas y otras prestactones a los partidos.

Tercer parrafo: Cualquier prestacién estid sujeta a la condicién de
que los partidos politicos se organicen segan principios democraticos,
dispongan de un niimero minimo de asientos en el Consejo Nacional y
den cuenta publica de la procedencia y del uso de sus recursos.

En México, la reforma politica de 1977 consagrd las funciones de los
partidos politicos en el texto constitucional, que vamos a considerar luego,
pues parece necesario discutir primero la aplicacién de las normas cons-
titucionales alemanas sobre los partides politices.

1.3.2. En la Repuiblica Federal de Alemania, la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional de la Federacion juega un papel muy importante,
al desarrollar las normas esenciales del derecho de los partidos politi-
cos, aunque no esti vacia de contradicciones.

En sus primeras sentencias, influidas especialmente por el juez cons-
titucional Gerhard Leibholz, declaré que los partidos politicos ejercen
“funciones de un 6rgano constitucional”.}! Esta opinién era muy criticada,
especialmente por Herbert Kriiger, pues implicaria gue el estatuto de los
partidos politicos emanaria directamente de la constitucién, y serian estos
6rganos puablicos.® Entre tanto, el Tribunal Constitucional abandoné su
conviccién anterior. Siguen teniendo vigencia, sin embargo, sus definicio-
nes de los partidos como “instrumentos por los cuales la voluntad del ciuda-
dano pueda hacerse efectiva también durante el lapso entre las elecciones”,
y <omo “portavoz del pueblo”. Se les atribuye la funcién de crear y
conservar la conexién entre el pueblo y la direccién politica, de abarcar,
formar, equilibrar e intentar conseguir las opiniones, intereses y esfuerzos
dirigidos al poder politico y su ejercicio.

No es monopolio de los partidos contribuir a formar la voluntad po-
litica, ni tampoco son partes del sistema de las funciones pablicas. El
articulo 21 de la Ley Fundamental les otorga s6lo la funcién de ser el su-
plemento indispensable del sistema representativo parlamentario. Puede
llamarles estaciones intermedias entre la decisién de los 6rganos estatales
y de la prefiguracién politico-social de la voluntad politica. Por otra
parie, los 6rganos publicos necesitan de los partidos para fundar sus de-

31 BVerfGE 4, p. 27 y ss., especialmente p. 50.

32 Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre (2a. ed.), Stuttgart, 1966, p. 371; cfr., Stern.,
of. cit., supra, nota 18, p. 389, citando m4s doctrina y jurisprudencia,
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cisiones y explicarlas al pueblo. No se trata siempre de una tarea ficil.
Por lo tanto, los partidos son factores de integracién.s

1.8.3. En Alemania, la ley reglamentaria de los partidos politicos,
prescrita por la constitucién de 1949, se logré promulgar por fin en 1967,
después que una sentencia del Tribunal Constitucional de la Federa-
cion declaré nula la primera, de 1966. La ley vigente define los partidos
politicos como asociaciones de ciudadanos que intentan influir en la volun-
tad politica y participar en representacién del pueblo en el parlamento
federal o en un parlamento estatal. La ley presupone que esté garantizada
la sinceridad de sus intenciones politicas por el conjunto de las condiciones
reales, especialmente por la extensién y la solidez de su organizacién, el na-
mero de sus miembros y sus actividades piblicas. Dicha definicién se limita
a las categorias formales, como es necesario en un texto legal, cuya tarea no
puede ser la descripcidn de la esencia y la funcién social del partido politico.

La teoria politica, sin embargo, tiene que estudiar mas elementos que
las formas de organizacién. Luis Sanchez Agesta por ejemplo, llama a los
partidos politicos “grupes societarios y secundarios, cuyo fin inmediato
es la posesién y el ejercicio del poder politico organizado para establecer,
reformar o defender un orden como articulacién de los fines que respon-
den a las convicciones comunes de sus miembros”.%

La cuestibn mas discutida fue y sigue siendo el financiamiento de los
partidos politicos por recursos pablicos. El Tribunal Constitucional de la
Federacién decidié en su sentencia de 1966 ya mencionada, que la Ley
Fundamental no admite el financiamiento de las funciones generales de
los partidos politicos por recursos publicos, pero si que pueden ser resti-
tuidos los gastos de las campafias electorales adecuadas.® Fundindose en
dicha decisién, la Ley de los Partidos Politicos de 1967 otorga una cantidad
de recursos piiblicos a cada partido, segiin el namero de los votos alcan-
zados en las elecciones pasadas. L.os recursos pueden ser entregados antes
de las elecciones. Por la interpretacién extensiva del concepto de activi-
dades electorales se acercaba la jurisprudencia a su posicién anterior, que
habia abarcade todas las funciones politicas de los partidos.

En Suiza, los expertos, al preparar su proyecto de revision total de la
Constitucién, discutieron las desventajas posibles del financiamiento publico
de los partidos. Ello favorece a los partidos existentes, poderosos, que pue-
den convertirse en verdaderos 6rganos paraestatales. La consecuencia
podria ser la inflacién de la propaganda politica no informativa. Llama la
atencién, que al fin los expertos suizos propusieran mas o menos el modelo
aleman al financiamiento,* y hasta lo superaran en algiin aspecto. Se des-

38 Cfr., Stern, op. cit., supra, nota 18, p. 340, cfr., ambién p. 25%. Ademais ¢fr., el
dictamen de la Comision Investigadora de lz reforma constitucional alemana, publicado en:
Zur Sache 3/76, pp. 50 y ss., y Robert von Mohl, “Die Parteien im Staate”, Weber-Fas (ed.)
Der Staat, tomo dos, 1977, pp. 147 y ss. y p. 149,

31 Sanchez Agesta, Luis, op. cit., supra, nota 19, p. 255, Sobre la definicion alemana
legal, ¢fr., Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 329 y ss.

¥ B¥erfG 20, 56. {Coleccion de sentencias del Tribunal Constitucional, tomo 29, p. 56).

3 Rapport de lo Commission d'experts pour la préparation d'une revision totale, pp.

142 y ss. (versién alemana p. 147).
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tacé que los partidos son mediadores entre Estado y sociedad, que sera
preciso crear los fundamentos de su independencia frente a los grupos de
presion y que sin los recursos necesarios las actividades de los partidos se
verian imposibilitadas, cayendo en el dilentatismo. El proyecto suizo cons-
titucional va mas alld que la Repiiblica Federal de Alemania, pues con-
sagra la posibilidad de otorgar recursos pablicos en el texto de la consti-
tucién misma, en el articulo 68 va mencionado.

1.3.4. El orden interno de los partidos politicos debe corresponder a los
principios democraticos, como asientan el articulo 21 de la Ley Fundamen-
tal alemana y el articulo 28 del proyecto constitucional suizo. La Ley de
Partidos individualiza las normas constitucionales de una manera bastante
detallada.¥ El estatuto obligatorio contendra prescripciones sobre la
estructuracién, los 6rganos, los derechos de los miembros y las juntas de
arbitraje. Los partidos estaran integrados por distritos locales; serd nece-
saria una estructura federativa.

Cada dos afios realizardn elecciones del directorio segtin el parrafo 11
de la ley. La voluntad politica se formara desde abajo; se quiere prohibir
lo que se llama en México el “desde arribismo”. Tampoco el principio del
caudillaje o una posicién dictatorial del directorio corresponderian a los
principios democraticos prescritos constitucional y legalmente.

Pero, a pesar de todas las prescripciones, no cabe ninguna duda de que
la democracia interna de los partidos no puede ser realizada de la misma
manera que en los 6rganos del Estado.* Especialmente no es posible que los
gremios representativos dentro del partido siempre actden como parla-
mentos pablicos. Tampoco se puede ignorar que en la vida politica la
organizacién de un partido est4 mas o menos acufiada por ciertas persona-
lidades rectoras. Los estatutos nurica pueden impedir las actividades poli-
ticas necesarias. Por eso los textos tienen que limitarse a pocos principios
esenciales e irrenunciables, como los que acabamos de describir,

1.8.5. En Meéxico, la carta fundamental por primera vez menciond
expresamente a los partidos politicos en el afio 1962: El articulo 54 habi6 de
“diputados de partido” al estatuir normas sobre el sistema electoral, que fue
sustituido por la representacién proporcional, y el articulo 63 asienta la
responsabilidad de los partidos politicos en el caso de que sus candidatos no
se presenten a desempeiiar sus funciones como diputados o senadores des-
pués de haber sido elegidos.

La reforma politica, iniciada por el presidente Lépez Portillo, asent6
una disposicién constitucional sobre las funciones de los partidos politicos.
En el articulo 41 de la Constitucién mexicana fueron adicionados 5 parra-
fos que definen a los partidos politicos en el sentido que acabamos de
describir. La reforma constitucional del 6 de diciembre de 1977 describe la
funcién, el fin y los derechos de los partidos politicos de la manera si-
guiente:

Los partidos politicos son entidades de interés pablico; la ley determi-

nar4 las formas especificas de su intervencién en el proceso electoral.

37 Gfr., Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 332y ss.
58 Idem., pp. 335 yss.
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Los partidos politicos tiene como tfin promover la participacién del
pueble en la vida democritica, contribuir a la integracién de la repre-
sentacién nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible
el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los pro-
grmas, principios e ideas que postulan y mediante el sufragio univer-
sal, libre, secreto y directo.

Los partidos politicos tendrin derecho al uso en forma permanente
de los medios de comunicacién social, de acuerdo con las formas y pro-
cedimientos que establezca la ley. En los procesos electorales federales
los partidos politicos nacionales deberian contar, en forma equitativa,
con un minimo de elementos para sus actividades tendientes a la obten-
cién del sufragio popular.

Los partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en las
elecciones estatales y municipales.

La ley reglamentaria, que prescribe el texto constitucional, fue pro-
mulgada simultdneamente a finales del afic 1977, denominada Ley Federal
de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales.

Segin su articulo 25, fraccién III, los estatutos de los partidos politicos
estableceran los procedimientos internos para la renovacion de sus dirigen-
tes y las formas que deberdn revestir los actos para la postulacién de sus
candidatos. Ademas estin prescritos los requisitos de la organizacién, de la
democracia interna, tales como una asamblea nacional, un comité nacional
¥y un organismo equivalente en cada entidad federativa, cuando menos de
la mitad de ellas o en la mitad de los distritos electorales, y las sanciones
aplicables a los miembros que infrinjan sus disposiciones esenciales.

En Meéxico, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), por ejemplo,
en su “declaracién de principios” del afic 1972 habia asentado las regu-
laciones esenciales sobre la democracia interna. El articulo 16 de los esta-
tutos regula los derechos de los miembros del partido de elegir a los 6rganos
dirigentes del mismo y ser electos para formar parte de ellos, participar en
el proceso interno para postular precandidatos y ser nominado y “ejercitar
la critica para mejorar la actividad propia del partido, segiin lo estatuido
Ppor estas normas y sus reglamentos™.>

La Asamblea Nacional, que es el 6rgano supremo del partido segin el
articulo 67 de los estatutos, por lo menos cada seis afios se reunird. La idea
antes expuesta al describir la situaci6n juridica alemana se expresa también
en los estatutos del PRI. El articulo 121 dice que el proceso de elecciones en
ningn caso podra consistir en actos piblicos que tengan similitud con las
elecciones constitucionales. Se considera también expresamente el déficit
inevitable de la democracia interna en el articulo 120 diciendo:

El proceso interno para postular candidatos que se desenvuelvan en el

Partido, debers ser congruente con ¢l grado de desarrollo econémico,

39 Declaracidn de principios - Programa de Accign - Estatutos. Comision Nacional Edi-

torial del PRI, México, D. F., 1972, p. 73. Sobre la estructura del PRI, ¢fr., también las

publicaciones en aleman de Mols, Manfred, y Tobler, Hans Werner, Mexiko, Die insistu-

tionalisierte Revolution, Colonia y Viena, 1976, ¥ Furtak, Robert K., Rewvolutionspartet uud
politisehe Stabilitét tn México, Hamburgo, 1969.
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social, politico y cultural alcanzado por el pais, pero considerara los
diferentes y dispares estadios de desarrolio que coexisten en la Repa-
blica, los que configuran estructuras y regiones socio-geograficas clara-
mente diferenciadas. Por lo tanto, estari dotade de la flexibilidad
requerida por las caracteristicas especificas de las zonas y los particula-
rismos locales...#

Para garantizar la neutralidad indispensable del poder pablico frente al
ciudadano, el postulado de la separacién de las funciones del Estado y de
los partidos es irrenunciable. De aht se puede explicar la recomendacién del
Primer Congreso Latinoamericano del Derecho Constitucional, de que se
analice la posibilidad de separar la posicién de lider o jefe del partido
oficial de la funcién de titular del ejecutivo incluso por prohibicién consti-
tucional o legal .4

No se trata de una conclusién de los participantes del congreso, que se
considere como obligatoria, sinc que se afiadié expresamente la restriccion,
por las palabras “segtn las caracteristicas de cada pals”.+

La situacién en los sistemas parlamentarios es diferente. Cabe decir que
la separacién de las funciones del lider politico y del jefe del gobierno
puede debilitar seriamente la posicion del poder ejecutivo. Esta es la meta
de la recomendaci6n aludida, pues en América Latina el predominio del
poder ejecutivo es gran problema, discutido en el Congreso mencionado
muy detenidamente.** En Inglaterra, la democracia moderna que dispone
de la tradicién mas grande, el poder del primer ministro se funda primor-
dialmente en su capacidad de conducir su partido y dirigir el parlamento.
Se ha dicho en publicaciones recientes, que en Alemania la separacién de
las posiciones del jefe del partido, del canciller federal y del lider de la fac-
cién parlamentaria, llevé consigo desventajas obvias.# Pues el mecanismo
de gabinete se basa en la disciplina de la mayoria de los diputados, que,
segin una advertencia de Walter Bagehot, no deben ser “artesanos calu-
rosos” dentro del partido gobernante.

Aunque las diferencias descritas entre sistemas parlamentarios y presi-
denciales son importantes, no parecen tan decisivas desde el punto de vista
de las ciencias politicas, como para justificar métodos de consideracién
completamente dispares. También en los sistemas presidencialistas el
presidente de la repablica necesita del apoyo de su partido. En México ac-

40 Loc. cit., supra, nota 39, p. 117. Sobre los ensayos fracasados de una “apertura demo-
critica”, cfr., Mols, supra, nota 39, pp. 226 y ss.; especialmente sobre la sucesion presidencial,
cfr., Carpizo, Jorge, “México, poder ejecutivo”, Evolucion de la organizacion polftico-consti-
tucional en América Latina, México, UNAM, 1978, pp. 73 yss. y Bl y ss.

41 Derecho y realidad constitucional en América Latina, UNAM, 1975, p. 11, publicada
también en: Verfassung und Recht in Ubersee, 1977, p. 475.

42 Loc. cit., supra, nota 41, p. 11.

43 Las ponencias y comunicaciones del I. Congreso Latinoamericano, que se dedicaron a
este tema, fueron publicadas en 1977 bajo ¢l ditulo El predominio del poder ejecutive en
Latinoamérica.

1 Hennis, Wilhelm, “Parteienstruktur und Regierbarkeit”, Hennis, Regierbarkeit, Studien
zur ihren Problematisierung, Stuttgart, 1977, tomo I, pp. 150 y ss. yp 172 yss.

45 Furtak, op. cil., supra, nota 39.



LEGITIMACION Y LIMITES DEL PODER EJECUTIVO 69

tualmente éste no es problema, pues nadie puede negar que el presidente
de la Repiblica es el jefe verdadero del PRI, aungue oficialmente el presi-
dente del partido siempre es otra persona.* Se puede dudar, si seria posible
modificar esta situacién por normas censtitucionales o legales. Pues cuando
un partido oficial no aceptara una norma de esta indole, forzosamente ésta
resultaria ficticia. Pero tampoco seria deseable. Pues en cada democracia el
jefe del gobierno necesita el respaldo de su partido. La complejidad de la
vida contemporanea y las necesidades de la politica de desarrollo de los
pueblos latinoamericanos, exigen un poder ejecutivo con facultades sufi-
cientes para encararlas y resolverlas, como dice literaimente la séptima
recomendacion del Primer Congreso Latinoamericano de Derecho Consti-
tucional acerca del tema "El predominio del poder ejecutivo”.

1.4. Ei problema del procedimiento justo de votaciones

1.4.1. A partir de la idea de la soberania popular se debe considerar
el procedimiento justo de elecciones y votaciones como problema central de
legitimacién y representacién.¥” De ahi cabria suponer, que los principios
basicos del derecho de sufragio estin consagrados en las constituciones. En
México los constituyentes crearon un nimero mas grande de normas deta-
lladas acerca de cuestiones del sufragio que en Alemania, en donde se limi-
taron a establecer que las elecciones serdn generales, directas, libres y se-
cretas (articulo 38). En México los articulos 51, 52, 53 y 54 de la Consti-
tucién fueron adicionados y modificados por la reforma politica de 1877
para fijar el método electoral. No se consagraron el sistema netamente
mayoritario, como lo aplican los paises anglosajones, ni el sistema propor-
cional, adoptado por la Constitucion de Weimar y por fa Constitucidén suiza
actual. Se prefiri6 un sistema propio, para evitar las desventajas que tienen
los dos sisternas. mencionados, realizados en forma pura. La multiplicidad
de sistemas electorales sefiala la dificultad de formular leyes de sufragio,
que garanticen la expresion adecuada de !a voluntad popular. Desde el
punto de vista de la igualdad de los votos, parece mas justa la eleccién pro-
porcional, que otorgue la misma importancia a cada voto. Entonces el
parlamento representa todas las opiniones organizadas de la poblacién. No
se puede afirmar, empero, que la eleccién netamente proporcional siempre
haya funcionado bien. El destino de la Repniblica de Weimar, pone de
manifiesto que ésta no es un modelo que valdria la pena ser seguido. Hubo
tantos partidos y asociaciones que, pretendiendo ser partidos, muchas veces
era imposible obtener mayorias constructivas para formar un gcbierno
parlamentario.

Pero tampoco se puede afirmar que el sisterna electoral de mayoria, en
su forma pura —que nos viene de Inglaterra, la madre de la democracia
moderna— sea satisfactorio bajo todas las’ condiciones. Pues en muchos

46 Sobre la posicién precaria del presidente del PRI, ¢fr., Furtak supra, nota 45, pp.
59 y s.; y Carpizo, Loc. cit., supra, nota 40, p. 86, destacando que en los Gltimos afios el
presidente de la Repablica designa y remueve al presidente del PRI, como si se tratara de
un colaborador importante mas; cfr., también Carpizo, vp. ci., supra, nota 9, p. 358.

41 Cfr. Carpizo, op. cit., supra, nota 9, p. 267 y 279, que habla, refiriéndose a Georges
Burdean, del “paralelismo perfecto entre las concepciones politicas de democracia y las
variaciones de la técnica de la representacién”, y Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 453 y ss.
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casos, basta una mayoria muy escasa en un distrito electoral para obtener el
asiento parlamentario, mientras que todos los demis votos, cuyo namero
se acerctd al del vencedor electoral, estan perdidos. El partido liberal, que
gané casi el 20 por ciento de los votos, nunca va a alcanzar la representa-
cién en el parlamento que corresponderia a su importancia. El sistema neta-
mente mayoritario ni siquiera garantiza siempre mayorias suficientes: ac-
tualmente el gobierno inglés tiene que apoyarse en mayorias casuales.*

1.4.2. Como solucién det problema descrito, se ofrece una combinaci6on
de los elementos de los sistemas electorales mayoritario y proporcional. Asi
procedieron, en el fondo, México y la Repiablica Federal de Alemania,
aunque con puntos de partida distintos,

En Alemania, en 1953, se modificé el sistema fundado en ¢l principio
proporcional, por la clausula de 5 por ciento; es decir, que s6lo el partido
que gane por lo menos 5 por ciento de tedos los votos tiene el derecho de
enviar diputados al parlamento. Lo mismo sucede, cuando alcanza, entre-
los asientos directos en los distritos electorales. Pues cada elector tiene dos
votos: con el primero elige al candidato del distrito electoral personalmente,
y con el segundo vota en favor de un partido, que puede ser distinto del
partido del candidato elegido por el primer voto. El nimero total de los
asientos de cada partido, principalmente depende del llamado segundo
voto. Este se da a la lista, que formaron los partidos de cada entidad fede-
rativa; la papeleta de votacién contiene los 4 o 5 candidatos primeros de
dicha lista de los partidos participantes.- Por el sistema de dos votos se quie-
ren combinar elementos personales y proporcionales del sufragio.

En Meéxico, en donde por muchos afios no hubo partidos de oposicion
en el Congreso, o meramente una oposicién efimera, se creé un sistema en
1962 que, ademas de los diputados elegidos por mayoria de votos en cada
distrito, consagré6 los llamados “diputados de partido” por una reforma de
los articulos 54 y 63 de la Constitucién, asentando lo siguiente: todo partido
politico nacional al obtener dos y medio por ciento de la votacién total en
el pais, tendrd el derecho de una representacién de cinco “diputados de
partido” y por cada medio por ciento mé4s a un diputado més, pero sélo
hasta el limite de 20 diputados de partido.

En las elecciones de 1967 y 1970 dos partidos pequefios, considerados
como satélites del partido oficial, no alcanzaron dicho porcentaje, pero a
pesar del texto claro constitucional se les otorgé “diputados de partido”.
Para no seguir violando la constitucién, como se admiti6 francamente en la
exposicién de motivos de una reforma nueva, se disminuyé el porcentaje
a uno y medio por ciento y s¢ aumentb el namero miximo de los diputados
de partido de 20 a 25 en el afic 1971, mientras que en la exposicién de
motivos del proyecto de la reforma de 1962 se habia hablado de la necesi-
dad de impedir que el sistema degenerase en una infitil e inconveniente
proliferacién de pequefios partidos, gue no representasen corrientes de opi-
niones realmente apreciables por el ntmero de quienes las sustenten.®

# Cfr., Hennis, op. cit. supra, nota 44, pp. 171 y ss. John P. Mackintosh, The Government
and Politics of Britain (3a. ed.), London, especialmente pp. 43 y ss.; y Nevil, Johnsos, Die
Englische Krankheit, Stuttgart, 1977,

49 Cfr., Carpizo, op. cit. supra, nota 9, p. 277.
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La reforma politica de 1977 abandoné el sistema de los llamados “dipu-
tados de partido”, que es un término poco adecuado; se podria suponer que
los llamados “diputados de mayoria” disponen de una legitimidad democra-
tica mejor que los “diputados de partido”. En realidad, todos los diputados
necesitan ciertas mayorias y la nominacién anterior por sus partidos respec-
tivos para que puedan ser ¢legidos. La combinacién de los sistemas mayo-
ritario y proporcional fue consagrada en el articulo 52 de la Constitucién
mexicana y el articulo 3 de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales: La Camara de Diputados estara integrada por 300 di-
putados electos segiin ¢l principio de votacién mayoritaria relativa, y hasta
100 diputados, que serin electos segin el principio de representacién pro-
porcional mediante el sistema de listas regionales. Todavia no se sabe c6mo
funcionard el nuevo sistema para la Cimara de Diputados del afio 1979.
De todas maneras, dichas elecciones mereceran gran interés, aunque existe
cierto escepticismo entre los expertos, acerca de que se mejore la situacién
de los partidos de oposicion.

El reconocimiento constitucional de los partidos politicos como partes
integrantes de la democracia, iniciado en 1962 y culminado en 1977, en
cambio, puede ser un paso muy importante para lograr la transformacién
progresiva de las estructuras politicas, como se dice en la exposicién de mo-
tivos a la iniciativa de reformas. En muchos otros paises, las constituciones y
leyes —todavia en la actualidad — descuidan completamente el papel que
desempefian los partidos en la vida politica. Inglaterra, por ejemplo, no les
reconocen legalmente de ningin modo. Por lo tanto, la televisién inglesa
BBC, por si misma tiene que definir criterios decisivos con relacién a los
partidos, segin los cuales debe precisar el tiempo que les concede para sus
emisiones.>

1.4.3. Los miembros del poder legislativo, ast como los demés cargos
electivos, son elegidos a través de un procedimiento que comprende dos eta-
pas. Por lo general, los candidatos apenas tienen posibilidades de éxito, si
no estan respaldados por una efectiva organizacién de partido. Lo que m4s
importan en la practica es que cada partido seleccione entre sus posibles
candidatos. La segunda etapa abarca el procedimiento.de la eleccién po-
pular. El elector seguramente presta cierta atencién a los méritos personales
del candidato; pero estari impulsado fundamentalmente por el prestigio
y los argumentos articulados por los partidos politicos. La importancia deci-
siva del nombramiente del candidato por el partido es obvia, al considerar
que en muchos casos el mismo tiene como consecuencia natural la eleccién
del candidato. Existen zonas o distritos electorales determinados en todos
los paises democriticos que optan exclusivamente por representantes de su
partido preferido, de suerte que la eleccién en realidad la efectdan los par-

tidos y no los electores. El procedimiento de seleccién de los candidatos es
uno d= los aspectos menos claros en muchos sisternas democraticos, como se

5 MacKenzie, W. ]. M., “Electores y candidatos”, Pensamiento Politico, No. 79, México,
1976, pp. 397 y ss. y p. 404,
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ha dicho.» Depende especialmente del funcionamiento de la democracia
interna de los partidos y de la direcci6n politica consecuente; este problema
ya lo hemos mencionado al tratar la estructura de los partidos.*

1.4.4. Puesto que el elector no puede influir directamente en el nom-
bramiento de los candidatos, en Europa se han buscade medidas especificas-
para conceder por lo menos cierta influencia al respecto, al ciudadano que
concurre a las urnas. La Comisién Investigadora del Parlamento Alemén
recomendé un sistema otorgando la facultad de votar también por el se-
gundo voto en favor de un candidato preferido. De esta manera no serin
elegidos los candidatos estrictamente segiin la sucesi6n de la lista formada
por el partido, sino aquellos que obtengan la mayoria de los votos.*

El elector tiene la facultad de borrar, modificar o suplementar los
propuestos de sufragio en Suiza, pero también en los estados alemanes Ba-
den-Wiirttemberg y Baviera, al elegir los miembros de los parlamentos mu-
nicipales. La consecuencia de dichos procedimientos electorales especiales,
puede ser que un candidato —teniendo un rango mis bajo en la lista
electoral — sea elegido en lugar de otro que habia tenido un puesto mejor
de lista, segfin la decisién de su partido. Este método de acumular los votos
en favor de un candidato preferido —en alemin se dice kumulieren— tiene
la ventaja de enmendar la participacién politica. No cabe duda que ¢s muy
aptc para elecciones municipales, pero también estatales, aunque causa
algunas dificultades al contar los votos.

El sistema electoral se complica més por otra prerrogativa del elector,
que incide directamente en la facultad de los partidos para nombrar a los
candidatos, y consiste en que puede votar en favor de la lista de un partido
y al mismo tiempo en favor de un candidato de otro partido. En alemén se
lama este método especial “panaschieren”. El resultado es complicado,
pues podri ser interpretado no solamente como preferencia personal por
un candidato, sino también por el partido de éste, que propiamente no
quiso elegir el ciudadano votante en el caso concreto, ya que simultinea-
mente vots en favor de otro partido. De ahi se puede entender bien que los
partides recomienden aceptar las listas propuestas sin modificarlas. Pero en
Suiza el nimero de las papeletas de votaci6én modificadas por los electores
sigue creciendo y alcanzé6 el 57.2 por ciento en las Gltimas elecciones fede-
rales en 1975.% En las elecciones de 1971, 14 candidatos no hubieran sido
elegidos, aun cuando los votos a favor de su partido eran decisivos. Sola-
mente por el gran ntmero de papeletas modificadas pudieron ser dipu-
tados. Se ha destacado —con toda razén— que el método del panaschieren
lleva consigo problemas de legitimacién y lealtad.’ Al investigar la posibi-

51 Cfr., MacKenzie, Loc. cit., p. 405, refiriéndose en primer lugar al Reino Unido. Res-
pecto del derecho aleman, ¢fr., Stern, op. cit.,, supra, nota 18, p. 335 y ss.

52 Véase supra 1.3.3.y 1.5.4.

5% Dictamen de la Comision Investigadora de Reforma Constitucional. Zur Sache, 3/76,
pp. 61 y 3., proponiendo ¢l Hamado sistema de “listas limitadamente abiertas” de las elec-
ciones estatales en Baviera.

54 Niemetz, Heinz, Die Wah! des schweizerischen Nationalrates vom 26, Okiober 1975.
ZParl, 1977, pp. 292 y ss. y 299 y ss.

55 Niemetz, loc. cif., p. 300



LEGITIMACION Y LIMITES DEL PODER EJECUTIVO 78

lidad de introducir dichos métodos suizos, solamente se puede pensar en el
proceso de acumular los votos en favor de un candidato preferido, mientgas
que parece muy dudoso el otro método, el llamado panaschieren, palabra
de la cual no hay traduccién adecuada.

Los partidos politicos, desde luego, no tienen el monopolio de nombrar
candidatos. En Alemania, especialmente en el campo municipal, también
los candidatos independientes suelen ser elegidos. La jurisprudencia del
Tribunal Constitucional de la Federaci6n aleman les garantiza la igualdad
de oportunidades a las llamadas asociaciones libres de electores (Freie
Wihlervereinigungen). Por otra parte, tampoco seria justificado discrimi-
nar los partidos politicos por normas electorales. Georges Burdeau destacé
que los partidos politicos de ninguna manera son construcciones artifi-
ciales, brotadas por la estrategia politica, que algunos critican principal-
mente, sino fenémenos naturales y necesarios, pues dan vida a las institu-
ciones creadas por el derecho constitucional.>

El funcionamiento de la constitucién, que es la base juridica del orden
politico, merecera méis consideraciones, primero desde el punto de vista del
control politico eficaz y después al tratar el problema de la defensa de la
constitucién por la justicia.

2. CONTROLES POLITICOS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL

2.1.Funciones del parlamento

2.1.1. La idea de la supremacia del parlamento tiene una tradicién im-
presionante, especialmente dn Inglaterra. Hace mas de cuatro siglos, el
secretario de la reina Isabel I ya declar6 que “el poder supremo y absoluto
del reino se deposita en el parlamento, que representa todo el reino, pues se
considera cada inglés presente por dentro y la aprobaci6n parlamentaria
como aprobacién de cada quien”.’’Estas palabras, entonces mas pronds-
tico que descripcién de la situacién histérica, indudablemente fueron rea-
lizadas por la Revolucién Gloriosa de 1688 y la declaracién de derechos del
afio siguiente, que consagré las funciones de legislacién y control politico.
A finales del siglo XVIII, el gobierno, antes nombrado por el rey, pasé a
depender del apoyo parlamentario.

El sistema parlamentario europeo comfinmente sigue basindose en los
principios desarrollados en Inglaterra, a pesar de varias divergencias impor-
tantes, consagradas en las constituciones respectivas. El parlamento deter-
mina la legitimacién y los limites del gobierno. La diferencia principal del

56 Burdeau, Georges, Einfiihrung in die politische Wissenschaft, (Méthode de iz Science
Politique), Neuwied, Berlin, 1964, p. 425 ys.

57 Hatschek, “Englische Verfassungsgeschichte bis zum Regierungsantritt der Konigin
Victoria”, 1918, p. 390, citado por Stern, Klaus, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land, Munich, 1977, tomo 1, p. 740. Sobre la teorfa de la soberania del parlamento, cfr.,
Lippert, Michael R., Bestellung und Abberufung der Regierungschefs und thre funhktionnle
Bedeutung fir das parlamentarische Regierungssystem. Entwichelt am Beispiel des deutschen
Bundeskanzlers und des britischen Premierministers, Berlin, 1975, pp. 118 y ss.
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sistema presidencial es —como ya hemos visto— que el gobierno sera
legitimado por la eleccién directa del pueblo. Por lo tanto, se podria supo-
ner que el presidencialismo se acerca mis al ideal de la divisién de poderes,
porque el poder ejecutivo, tedricamente, es independiente del Congreso. Al
considerar la situacién constitucional de los Estados Unidos, sin embargo,
no se puede afirmar que esto es cierto en toda circunstancia. El presidente
estadunidense no es libre de nombrar los secretarios y los altos funcionarios,
como presidente del a Repﬁbhca mexicana, segn el articulo 89 de la Cons-
titucién de ese pais. El sisterna presidencial esta realizado en México de una
manera mas consecuente, no s6lo en los textés constitucionales, sino espe-
cialmente en la realidad politica. Algunas consideraciones —aunque forza-
damente sumarias— de las normas constitucionales acerca de la relacién
entre gobierno y parlamento en México y Alemania parecen aptas para ilu-
minar el problema, que se describe como “abdicacion del parlamento™ de su
funcion de legislacién y control, que es la consecuencia del predominio del
poder ejecutivo, siendo una cuestién indagada también por el primer Con-
greso Latincamericano del Derecho Constitucional. Sers dtil abarcar tam-
bién la situaci6n suiza, que difiere de una manera esencial del parlamenta-
rismo de los demas paises europeos.

2.1.2. El sistema presidencial no se funda en ¢l principio de que ¢l ¢je-
cutivo y el legislativo sean totalmente independientes, sino de que entre los
dos poderes existan controles politicos mutuos. Tampoco puede decirse que
el parlamentarismo es aquel régimen en el cual el poder legislativo posee la
gran mayoria ae atribuciones y es el 6rgano mds poderoso.5 No importa
si se habla de matices parlamentanos % o si s¢ rechaza este término al des-
cribir el sistema presidencial mexicano; de lo’que no cabe duda, es de que
el mutuo control entre parlamento y gobierno no se limita al parlamenta-
rismo en ¢l sentide estricto, sino que es criterio esencial de la democracia
representativa.

La Constitucién mexicana contiene muchas normas detalladas para po-
sibilitar el control polftico por el parlamento. La Camara de Diputados
revisa la cuenta pablica del afio anterior y sefiala cualquier responsabilidad,
que de ella se derive. La importancia de dicha facultad esti destacada por
el texto del articulo 74, fraccién cuarta, diciendo que la revisién no se limi-
tard a investigar si las cantidades gastadas estdn de acuerdo con las par-
tidas respectivas del presupuesto, sino se extenderan al examen de la exac-
titud y justificacién de los gastos hechos. El presidente de la Repiiblica
presenta cada afio un informe escrito del estado general de la administra-
cién pablica, de acuerdo con el articulo 69. El Congreso tiene la facultad
de reglamentar asuntos que propiamente pertenecen a las prerrogativas
organizadoras del gobierno como establecer, organizar y sostener el siste-
ma educativo (articulo 73, fraccibn XXV). Tesricamente son posibles leyes
del Congreso que restrinjan la facultad del ejecutivo de nembrar altos fun-
cionarios.5

58 Carpizo, Jorge, op. eil., supra, nota 9, pp. 345 y 348,
59 Estas palabras usa Tena Ramirez, Felipe, op. cit., supra, nota 9, pp. 251 y ss. y 266 y ss.
60 Cfr., Carpizo, op. cit., supra, nota 9, p. 348.
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El Congreso no puede citar al presidente de la Repablica, pero st a los
secretarios de Estado y a los jefes de departamentos administrativos, para
que den cuenta segin el articulo 93. El control politico del Congreso cul-
mina en el juicic de responsabilidad de altos funcionarios, que pueden ser
acusados por la Cidmara de Diputados y condenados por el Senado por de-
litos del orden comiin. Hasta el mismo presidente de la Repablica podré ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comin (articulo
108, parrafo 3). La Constitucién concedi6 expresamente la “accién popular
para denunciar ante la Camara de Diputados los delitos comunes u oficiales
de los altos funcionarios de la Federacion” (articulo 111, parrafo 4).

2.1.3. En los sistemas parlamentarios del estilo europeo, comanmente
no se consagran expresamente los principios del control parlamentario en el
texto de las constituciones. Tampoco la Ley Fundamental de Bonn contiene
normas explicitas de este caricter. Meramente una norma, el articulo 45 b,
adicionado por una reforma del afio 1956, habla del ejercicio del control
parlamentario. Se trata del oficio del mandatario de la Camara de Dipu-
tados (Bundestag) y que tiene la funcién de controlar al ejército. Muchas
facultades y obligaciones de los diputados, en México asentadas en la Cons-
titucién misma, en Alemania s6lo son objeto de los reglamentos del parla-
mento y del gobierno. La Ley Fundamental se limita a muy pocas normas
formales: la facultad de citar a los miembros del gobierno federal esta esta-
tuida por el articulo 43, que les otorga al mismo tiempo —a ellos— el
derecho importante de participar en todas las sesiones (también de comisio-
nes) y reclamar la palabra. Un instrumento decisivo son las comisiones in-
vestigadoras, que deben ser convocadas cuando la cuarta parte de los
diputados lo demande (articulo 44). Puesto que no funcionaba bien la ins-
titucién, la comisién investigadora alemana de la reforma constitucional
propuso modificaciones esenciales para enmendar el sistema. Se consideré
preciso fortalecer los derechos minoritarios, porque, por lo general, la opo-
sicién estard mds interesada en averiguar escandalos pablicos y sucesos, que
los sectores mayoritarios. En la terminologia alemana se distingue entre
comisiones que se dediquen a dichos asuntos dudosos --llamadas comisiones
investigadoras (Untersuchungsausschiisse) — y comisiones que investigan
cuestiones fundamentales dificiles y preparan las reformas respectivas. En
este caso se usa la palabra de origen francés Enquetekommission.s!

La facultad tipica en un sistema representativo es la interpelacién, que
s6lo en el reglamento del Bundestag esta contenida. El gobierno debe con-
testarla por escrito, en el caso de una llamada interpelacién pequeiia
(Kleine Anfrage} dentro de dos semanas. Ademas existen las llamadas horas
de preguntas. Una interpelacion debes er discutida en el parlamento, cuan-
do 26 diputados io demanden.

La Ley Fundamental de la Repablica Federal de Alemania contiene

61 Asf se habla también de la “Enquete-Kommission Verfassungs-reform”, cuyas recomen-
daciones sobre la reforma constitucional fueron publicadas por el Bundestang, Zur Sache
3/76 y 2/77. Respecto de la cuestion discutida, cfr., Zur Sache 8/76, pp. 122 y ss., impreso
parlamentario: Bundestagsdrucksache 7/5924 del 9 de dic. de 1976 "Schlu Bericht der
Enquete-Kommission Verfassungsreform”, pp. 49y ss. )
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normas semejantes 2 la Constitucién Mexicana y algunas mdis sobre las
cuestiones de hacienda, pero, por otra parte, renuncia a facultades parla-
mentarias, que se refieren a la organizacién administrativa. Solamente
existen normas sobre la eleccién de los jueces federales, especialmente del
Tribunal Constitucional. El parlamento, desde luego, puede influir en la
designacién de funcionarios segiin las leyes respectivas. Pero el jefe del go-
bierno federal, constitucional y legalmente, es libre al formar su gabinete.
Ni siquiera el nimero de los ministros estd prescrito por la ley. La Ley Fun-
damental solamente menciona a los ministros federales de hacienda. de
defensa y de Justicia.®*Los ministros no pueden ser destituidos por votos del
parlamento, como era posible y sucedia muchas veces en la Repuablica
de Weimar.

La altima ratio del control parlamentario es el llamado voto construc-
tivo de censura, por el cual ¢s elegido un nuevo canciller federal. Con esta
norma los constituyentes quisieron evitar una situacién frecuente en la
repablica de Weimar: que el gobierno fuese forzado a renunciar, por impo-
sibilidad de reunir una mayoria para designar nuevo canciller. Este vacio de
poder fue una de las causas del desastre de la democracia alemana de en-
tonces. La Ley Fundamental de Bonn, no solamenie renuncié al voto de
censura simple, sino también a la atribucién del gobierno de disolver el
parlamento y convocar elecciones. En el concepto de Karl Loewenstein esta
posibilidad pertenece a las caracteristicas del parlamentarismo.® Segin el
articulo 68, el presidente federal puede disolver la Cimara de Diputados
solo cuando el canciller federal hubiese pedido el voto de confianza y no lo
hubiese obtenido. Esta norma rigida forz6 a Willy Brandt, en 1972, a usar
este método complicado para posibilitar elecciones anticipadas, después que
habia perdido la mayoria parlamentaria, porque algunos diputados libera-
les, pero también de su propio partido, se habian apartado de su partido
y habfan votado junto con la oposicién. La comisién investigadora consti-
tucional propuso una norma por la cual la C4mara de Diputados estarfa
facultada para disolverse a si misma, por la mayoria de dos terceras partes
de sus miembros. Asi se intent6 evitar la inestabilidad parlamentaria, que
resulta de discluciones demasiado numerosas o arbitrarias.

2.1.4. El sistema gubernamental de Suiza ne tiene caricter netamente
parlamentario. Segtin el articulo 71 de la Constitucién de la Confederacién
Suiza, el poder supremo federal serd ejercido por la Asamblea Federal, for-
mado por el Consejo Nacional, que corresponde en México a la Camara de
Diputados, y del Consejo de Estados, comparable al Senado. El “Consejo
Federal” (Conseil fédéral, Bundesrat) es la autoridad suprema rectora y
ejecutiva. Sus siete miembros son nombrados cada cuatro afios por la
Asamblea Federal. El presidente federal es elegido cada afio por ellos mis-
mos; no tiene, como primus infer pares, prerrogativas destacadas. El poder
ejecutivo no se deposita en un solo individuo, sino en una autoridad cole-

62 Cfr., Stern, op. oit., supra, nota 9, p. 771,

6 Loewenstein, Karl, Teorfa de la Constitucion, Barcelona, 1965, pp. 105-107, citado
por Carpizo, op. cit., supra, nota 9, p. 346. Cfr., Stern, op. cit., supra, nota 18, pp. 748
y ss., refiriéndose al texto alemin Verfassungsiehre (2a. ed.), Tubinga, 1974, pp. 83 y 5.
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gial. En contra del texto constitucional, el gobierno tiene una posicién juri-
dica y politica bastante fuerte. El Consejo Federal se integra por las perso-
nalidades mas idéneas de los cuatro partidos politicos mas grandes, que
reparten los siete curules gubernamentales segin una férmula convenida,
vigente desde hace muchos afios. La reelecciéon no esti prohibida, sino
como principio general. A veces sucede que un miembro del Consejo Fe-
deral es reelegido por un sector menos grande, para expresar el descon-
tento. Los miembros son muy independientes por esta costumbre de reelec-
cién; ni siquiera el fracaso de su proyecto legal por un referendo perjudica
esencialmente su posicién.

La diferencia obvia frente a sistemas parlamentarios regulares es la falta
de una oposicién organizada. No existe una mayoria que suele votar en
favor del gobierno, pero tampoco una minoria que rechaza la politica
gubernamental principalmente. Esto no significa, precisamente, una dis-
minucién del control parlamentario, pues los diputados suelen criticar
también al miembro gubernamental de su propio partido, cuando no estin
de acuerdo con su politica,

El interés en las elecciones federales sigue disminuyendo desde €] afio
1919, hasta una participacion de solamente 52.4 por ciento de los electores
suizos en 1975, pues el pueblo sabe de antemano que no se cambia nada
respecto del gobierno federal. Se trata de un fenémeno que se¢ llama en
América Latina el “continuismo”. Desde el punto de vista de la legitima-
cion democratica del gobierno, se puede dudar en todos los casos de “con-
tinuismo”, si se trata de sufragios verdaderamente efectivos. La gran
dimensién de abstenciones electorales se puede explicar, ademis, por el
gran namero de elecciones y votaciones. El pueblo no s6lo elige a los dipu-
tados de las dos camaras federales, sino también directamente a los gobier-
nos cantonales, a ciertos funcionarios, a los 6rganos comunales y a la
mayoria de los jueces. La comisién de expertos, que preparé la revisién
total de la Constituciéon suiza, discutié los problemas del sistema guberna-
mental, hablando de la malaise helvetique.5! El resultado de detenidos exa-
menes fue la recomendacion de conservar el sistema actual, que se suele
llamar democracia proporcional, en francés démocratie de concertation y
en aleman konkorkanzdemokratie.® Se rechazaron las intenciones de intro-
ducir modelos parlamentarios, que llaman los suizos “democracia de com-
peticién” o “democracia de coaliciones”. El profesor aleméan Herbert
Kriiger recientemente destacé al sistema de repartir los curules guberna-
mentales entre todos los partidos importantes como modelo para lograr que
los estadistas mejores, cuyo nimero es bastante escaso, participen en el
gobierno y cooperen eficazmente. No sera posible discutir esta interesante
opini6én. Lo que importa, en el contexto que estamos tratando, es que el
antagonismo entre gobierno y oposicién no es parte integrante de la demo-

64 Commission d'experts pour la préparation d'une rewision totale de la Constitution
Jédérale - Rapport. Berne, 1977, p. 127 (version alemana Bericht, p. 131).

65 Rapport supra nota 64, p. 128; Bericht (version alemana), p. 131. Cfr., Stern supra,
nota 57, p. 747, Eichenberger, Kurt, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 1977, p. 519.

66 Kriiger, Herbert, “Der Regierungsstaat”, Zeitschrift fiir Beamtenrecht, 1978, pp. 117
yss. vy p. 121,
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cracia. Pero el papel que juega la oposicion merece consideraciones adi-
cionales.

2.2. La abdicacion del parlamento y medidas para impediria

2.2.1. La realidad politica contintia apartindose del ideal del libera-
lismo clasico de la supremacia del parlamento como el Grgano decisivo,
legislando y controlando el gobierno. El predominio del poder ejecutivo es
tan abrumador, que se habla de la abdicacién del parlamento, siendo,
como ya hemos dicho, un fenémeno comun en tode ¢l mundo. El problema
no solamente surge en sistemas presidenciales —por la posicién eminente
del presidente elegido por el pueblo, que es al mismo tiempo jefe del Estado
y del Gobierno, sino también en sistemas del parlamentarismo europeo,
aunque por lo general de una manera distinta.

El papel que desempeiia ¢l parlamento ha sufrido modificaciones esen-
ciales a través de su historia, En la monarquia constitucional el parlamento
completo habia actuado enfrentando al gobierno y a la administracién del
rey. En el presente, sin embargo —salvo el sistema suizo, que acabamos de
tratar—, la mayoria parlamentaria por lo comtn apoya y defiende al go-
bierno. Solamente la minoria suele criticar y controlar al gobierno, ejer-
ciendo de esta manera funciones esenciales parlamentarias. Llama la aten-
ci6n que la importancia primordial de la oposicién haya sido descuidada
durante tanto tiempo. Mientras que los textos constitucionales no le dedi-
can a la misma ninguna palabra, crece el namero de publicaciones sobre
derecho constitucional y sobre ciencias politicas que tratan dicho problema
en los Gltimos afios.®’ Para impedir la abdicacién del parlamento se tiene
que fortalecer la posicion de las minorias parlamentarias, pues la mayoria
tiene l funcion legitima de apoyar al gobierno.

Otro cambio importante en el funcionamiento del parlamento, tiene las
mismas raices que el fendmeno descrito. Las decisiones parlamentarias
—antiguamente — fueron los resultados de discusiones extensas, por las
cuales un orador excelente podia convencer aun a los diputados que antes
habian sustentado una opini6én distinta. Este estilo todavia dominaba en la
Cuarta Repablica Francesa, pero tuvo que fracasar al fin. Hoy muchas
veces se deplora que las discusiones vivaces son momentos escasos en los
parlamentos. Carl Schmitt, ya hace medio siglo, ha sefialado la tendencia
de que las decisiones de importancia politica no se tomen dentro del pleno
del parlamento, sino en el seno de los partidos politicos. De ahi, dijo, que
¢l parlamento funcione solamente como oficina de transformacion de deci-
siones al aparato oficial.#

Una razén importante del predominic actual del poder ejecutivo se fun-

57 Cfr., Stern, ofy. cit., supra, nota 57, pp. 813 y s citando mas doctrina, entre la cual
s¢ tiene que destacar la monografia de H. P. Schneider, Die parlamentarische Opposition im
Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschiand, 1974, Tomo I, y Brunner, Georg, Konzrolle
in Deutschland, Kdln, 1972, especialmente pp. 139 y ss.

68 Schmitt, Carl, Verfassungsiehre (a. ed.), Berlin, 1965, p. 319 (“Parlament...als Bureau
fir eine technische Umschaltung in den staatlichen Behdrdenapparat™).



