ESBOZO PARA UN ESTUDIO COMPARADO
DE LAS CONSTITUCIONES CENTROAMERICANAS

SuMARrIO: 1. Introduccion. 11, Poder Ejecutivo. 1. Poder Legislative.

IV. Poder Judicial. V. Defensa constitucional. V1. Organos auténomos.

VIL. Descentralizacion territorial del poder. VIIL. El Estado federal me-
xicano. IX. Comentarios finales.

I. InNTRODUCCION

Hoy mas que nunca se hace necesario repensar el marco institucional
basico o macro de los paises. Las instituciones —y por fin lo ha
vuelto a reconocer la ciencia politica o la economia—, no son simples
superestructuras producto de las estructuras econémicas o culturales,
también son generadoras de condiciones econémicas, sociales y po-
liticas en el desarrollo de los paises.! El breve ensayo que se pone
a consideracién de los lectores pretende comparar algunos rasgos
fundamentales de la organizacién politica de algunos paises centroa-
mericanos, México, y la Repiiblica Dominicana, a partir de los textos
constitucionales. Uno de lo objetivos que se persigue entre otros que
se comentan en esta introduccién, es hacer palpable el atraso cons-
titucional de nuestro pais, y no sélo con relacién a los paises desa-
rrollados con democracias consolidadas, sino respecto a paises que
tradicionalmente se estiman por debajo de las condiciones de desa-
rrolle del nuestro.

Un estudio comparado de las caracteristicas mds sobresalientes de
las Constituciones centroamericanas, incluyendo la mexicana y domi-
nicana, siempre presenta algunos problemas debido a la amplitud de
temas ¢ instituciones que pueden ser tratados. La comparacién que
adclante esbozo se concentra en las instituciones mds importantes
del Estado: los tres poderes, las relaciones entre ellos, los érganos
autdnomos previstos en cada Constitucién, y la descentralizacién te-
rritorial del poder,

1 Es decir, ¢l trabajo esti en la linea de la teoria neoinstitucionalista, Véase,
entre otros: March, James G. y Johan P. Olsen, “El nuevo institucionalismo: factores
organizativos de la vida politica”, Zona Abierta, Madrid, 1993, pp. 63-64.
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Aunque las Constituciones que aqui se presentan son de la misma
regién, no por cllo regulan a los mismos érganos e instituciones, o
tienen una sistematizacién similar. Ademias de la region, que eviden-
temente es un dato que influye, debe tenerse en cuenta la historia
particular, y las circunstancias, principalmente politicas, que dieron
origen a cada carta fundamental. Por otra parte, el tiempo de su
aprobacién puede ser determinante, como ocurre con la Constitucién
mexicana, que entré en vigor en 1917, y que a pesar de sus multiples
reformas deja de lado importantes instituciones que fueron creadas
por el constitucionalismo de la posguerra en Europa, y que han
influido decididamente en algunas constituciones centroamericanas
recientes como la guatemalteca, que entré en vigor en 1986.2

La comparacién puede ser estrictamente juridica, o intentar de-
terminar, como aqui se hard en algunas ocasiones, las consecuencias
politicas en términos de democratizacién de cada 6rgano constitu-
cional. Todas las Constituciones sefialan que sus respectivos paises
son repiblicas democriticas y representativas. No obstante esa afir-
macién formal, muchas de ellas, tanto en la conformacién institucio-
nal como en la realidad, no son cartas constitucionales de Estados
donde la democracia sea una prictica consolidada. Las razones del
atraso democritico son muiltiples, y van desde el subdesarrollo so-
cioeconémico a la incapacidad de las elites de cada uno de esos
paises —con excepcién de Costa Rica— para darse un arreglo insti-
tucional de competencia politica pluralista, y para, una vez dado,
mantcnerlo permanentemente en vigor, sin que exista la tentacién
de utilizar el expediente militar que dé reversa a las conquistas de-
mocréticas. Afortunadamente para la regién, parece que desde Jos
afios ochenta se ha iniciado un poderoso esfuerzo de democratiza-
cién.?

Las institucioncs politico-constitucionales juegan un papel funda-
mental en los procesos de consolidacién y estabilizacién democritica,

2 La Constituciéon de Costa Rica entré en vigencia el ocho de noviembre de
1949; la de El Salvador, el veinte de diciembre de 1983; la de Guatemala, el dia 14
de enero de 1986; la de Honduras, cl veinte de encro de 1982; la de México, que fue
aprobada el cinco de febrero de 1917, entré en vigor en su totalidad ¢l dia primero
de mayo de 1917; la de Nicaragua fuc aprobada el 19 de noviembre de 1986 y refor-
mada ¢l cuatro de julic de 1995; la de Panami entré en vigencia el 11 de octubre de
1972; la de Repiiblica Dominicana fue dada y proclamada el dia 28 de noviembre
de 1966.

3 Este proceso de democratizacién en la zona es parte de lo que Huatington
ha denominado “tercera ola democratizadora”. Véase Huntington, Samuel, The Third
Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, University of Oklahoma Press, 1991.
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por eso es conveniente revisar las actuales Constituciones con dnimo
de conocerlas mejor, y de su estudio derivar cambios o modificacio-
nes que alienten y favorezcan los procesos democriticos y de con-
formacion de Estados de dereche que sean realmente tales, es decir,
democriticos. Ademds, hoy mds que nunca son importantes los es-
tudios de derecho comparado, no sélo con objeto de descubrir la
ley que gobierna la evolucién de los derechos, o —como ya se dijo
aqui— como instrumento de politica legislativa del que deriven cam-
bios democraticos hacia la conformacién del Estado de derecho,? sino
para determinar qué instituciones juridico-politicas son las que cen-
tran las preocupaciones de los liderazgos y de las sociedades, pues
a partir de esa percepcién es posible detectar los problemas e insu-
ficiencias que agobian la estructura constitucional de los paises.

II. Pober Ejecurivo

Es un lugar comiin hablar del presidencialismo latinoamericano.?
Sin embargo, hay que hacerlo muchas veces, pues no sélo es un
lugar comun, sino una practica real. El presidencialismo consiste en
que uno de los poderes (¢l Ejecutivo) se sitia por encima de los
otros, en ocasiones con fundamento constitucional, porque el Poder
Legislativo o Judicial no tienen suficientes atribuciones de control
para acotarlo; en otras, de manera metaconstitucional, es decir, sin
fundamento constitucional que contravenga directamente al orden
juridico como en México, y en otras mas, de manera francamente
ilegal. Por eso resulta fundamental ver cémo en las Constituciones
s¢ controla, fiscaliza o limita el Poder Ejecutivo.

Una de las més importantes formas de limitar el Poder del Eje-
cutivo, dados los antecedentes histéricos de la region, ha consistido
en la introduccién de la figura de la no reeleccién para el presidente
de la Republica. En Costa Rica se prohibe la reeleccién del presi-
dente en cualquier tiempo; en El Salvador no existe Ja reeleccién
inmediata; en Guatemala esti prohibida la reeleccién, y ademds la
prolongacién del periodo presidencial por cualquier medio es puni-

4 Segin Manuel Atienza, ésas serian las dos principales finalidades del derecho
comparado. Véase Atienza, Manuel, Introduccion al derecho, Barcelona, Editorial Barca-
nova, 1985, pp. 290 y 291.

5 Existe un importante estudio comparado sobre, el constitucionalismo de ibe-
roamérica. Véase Garcia Belainde, Fernindez Segade y Hernandez Valie (coords.), Los
sistemas constitucionales iberoamericanos, Madrid, Dykinson, 1992.
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ble, y el mandato que se pretende cjercer, nulo; en Honduras hay
prohibicién absoluta de la reeleccién y sanciones para los que pro-
pongan reformas a la Constitucién en esta materia; en México existe
prohibicién absoluta de la reeleccién, y en Panami, con algunas sal-
vedades, se admite la reeleccién. Nicaragua, mediante sus reformas
constitucionales de 1995, prohibié también la reeleccién inmediata,
¢ inhabilité para un tercer periodo a los que hayan sido presidentes
en dos ocasiones. La Repiblica Dominicana es el inico pais que
admite la reeleccién.

Otra de las vias para hacer que el presidente comparta el poder
al interior del Ejecutivo, ha implicado constitucionalmente la adop-
cién del Consejo de Ministros o del Gabinete, cuya participacién en
algunas decisiones del presidente resulta fundamental. El articulo 147
de la Constitucién de Costa Rica regula el Consejo de Gobierno, el
que estd formado por el presidente y los ministros para ejercer im-
portantes atribuciones. En El Salvador también existe un Consejo de
Ministros, que en Guatemala, Honduras, y en Panama se denomina
“Consejo de Gabinete”. La importancia de este 6rgano estriba en
que las decisiones las adopta un érgano colegiado, y existe posibili-
dad de convencer al presidente sobre determinado asunto, lo cual
es preferible a que el presidente se situara, en todos los casos y
para realizar todas sus atribuciones, muy por encima de sus secreta-
rios o ministros. En México no existe consejo de ministros, aunque
en los casos de suspensién de garantias, el presidente tiene que con-
sultar su decisién con los secretarios de Estado y con el procurador
general de la Repiblica. En Nicaragua, las reformas de 1995 inclu-
yeron la figura del Consejo de Ministros. La Reptblica Dominicana,
por el contrario, no prevé la figura.

La vicepresidencia, que esti contemplada en la mayoria de las
Constituciones, salvo en la de México, puede ser una institucién que
sirva para distribuir el poder al interior del Ejecutivo. Desgraciada-
mente, cn la mayoria de las Constituciones, el o los vicepresidentes
se entienden como funcionarios que suplen las ausencias temporales
o absolutas del presidente, y no como funcionarios que pueden tener
el papel de jefes de gabinete o desempenar otras importantes fun-
ciones, tal como lo establece el articulo 191 de la Constitucién de
Guatemala, que entre otras le atribuye las siguientes facultades: re-
presentar al presidente, intervenir con voz y voto en el Conscjo de
Ministros, coadyuvar con el presidente en la direccién de la politica
general del gobierno, participar en la politica exterior, presidir el
Consejo de Ministros en ausencia del presidente, y coordinar la labor
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de los ministros de Estado. La vicepresidencia puede ser una insti-
tucién clave para que en los regimenes presidenciales haga las veces
de jefe de gobierno y tenga, entre otras atribuciones, la de repre-
sentar a su partido en el gobierno, es decir, para que el presidente
sca en realidad un jefe de FEstado, colocado por encima del rejuego
partidista. No obstante, ninguna Constitucién de la regién da al vi-
cepresidente tal papel.

III. Poper LEcisLaTivO

La labor del Legislativo no se circunscribe a legislar, sino que
desempefia importantes funciones de legitimacién del sistema politi-
co, pero principalmente de control del Ejecutivo. En €l recae la re-
presentacién popular, y sus funciones fiscalizadoras son imprescindi-
bles para limitar la preponderancia del Ejecutivo. En la regién, el
Poder Legislativo es generalmente unicameral; sélo en México y en
Republica Dominicana el Legislativo es bicameral. En México, la se-
gunda cdmara se explica por la forma federal del Fstado, pero en
la Repiiblica Dominicana, su presencia tal vez se entienda como una
manera de reducir las atribuciones de la Cdmara de Diputados, pues
al Senado en este pais, principalmente se le encomiendan atribucio-
nes en la designacién de importantes funcionarios del Estado.

Una manera de conocer la fortaleza del Legislativo es saber si
estd prevista la recleccién para los legisladores. Ello es importante
porque los miembros de ese poder adquieren experiencia, inde-
pendencia respecte a sus partidos, se minimiza la posibilidad del
mandato imperativo, y su labor en la legislacién y en el control
tiende a ser mds profesional. En Fl Salvador y Guatemala se permite
expresamente la reeleccién sucesiva. En Honduras, Nicaragua, Pana-
md y Republica Dominicana no existe disposicién constitucional que
expresamente prohiba la reeleccién. Exclusivamente Costa Rica y Mé-
xico prohiben la recleccién sucesiva de los legisladores. El panorama
descrito indica que es muy importante que las anteriores Constitu-
ciones perfeccionen la reelecciéon de los legisladores, sobre todo
aquellas que no admiten la reeleccién sucesiva.

Respecto a las atribuciones de control del Legislativo, las Consti-
tuciones de la regién establecen distintos mecanismos en menor o
mayor medida. Algunas de manera muy escucta, y eso viene a de-
mostrar la debilidad del érgano Legislativo. Las atribuciones de cada
pais son las siguientes:
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Costa Rica. Establece las siguientes atribuciones de control: nombrar
a los magistrados propietarios y suplentes de la Corte Suprema de
Justicia; intervenir con mayoria calificada de dos tercios en la suspen-
sién de algunas de las garantias individuales previstas en la Constitu-
cién; nombrar al contralor y subcontralor generales de la republica;
aprobar o improbar los empréstitos que se relacionen con el crédito
publico; autorizar comisiones de investigacién sobre cualquier asunto;
formular interpelaciones, y ademis, por dos tercios de votos presentes,
censurar a los funcionarios cuando ‘a juicio de la Asamblea fueren cul-
pables de actos inconstitucionales o ilegales, o de errores graves.

El Salvador. El Legislativo tiene, entre otras, estas atribuciones de
control: desconocer obligatoriamente al presidente de la Republica
o al que haga sus veces cuando terminado su periodo constitucional
continie en el ejercicio del cargo; elegir por votacién nominal vy
piblica a los siguientes funcionarios: presidente y magistrados de la
Corte Suprema de Justicia, presidente y miembros del Consejo Cen-
tral de elecciones, presidente y magistrados de la Corte de Cuentas
de la Republica, fiscal general de la Republica y procurador gene-
ral de la Republica; declarar la guerra y ratificar 1a paz, con base
en los informes que le proporcione el érgano Ejecutivo; suspender
y restablecer garantias constitucionales, en votacién nominal y pu-
blica, con los dos tercios de los diputados electos; nombrar comi-
siones especiales y adoptar los acuerdos o recomendaciones que es-
time necesarios; interpelar a los ministros; recibir el informe de
labores que debe rendir el fiscal general de la Repiblica, el procu-
rador general de la Repiiblica, el presidente de la Corte de Cuentas
y el presidente del Banco Central; recomendar a la presidencia de
la Reptiblica 1a destitucién de ministros y de otros funcionarios.

Guatemala. Entre las atribuciones del Congreso estdn: desconocer
al presidente de la Repiiblica si, habiendo vencido su periodo cons-
titucional en el ¢jercicio del cargo, continda en él (en ese caso, el
cjército pasard automdticamente a depender del Congreso); declarar
la procedencia de causa contra el presidente y otros funcionarios con
el voto de las dos terceras partes del nimero total de diputados;
interpelar a los ministros; emitir voto de falta de confianza a un
ministro; intervenir en la aprobacién de tratados (el articulo 172 exi-
ge mayoria calificada de dos terceras partes de los diputados para
aprobar tratados o convenios internacionales que afecten o puedan
afectar la seguridad del Estado o pongan fin a un estado de guerra);
derecho de consulta del Congreso a los ciudadanos para adoptar de-
cisiones politicas de especial trascendencia.
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Honduras. Entre las facultades de control del Legislativo estan: ele-
gir presidente y magistrados de la Corte Suprema de Justicia; elegir
al comandante en jefe de la fuerzas armadas; elegir al contralor,
subcontralor, procurador, subprocurador, director y subdirector de
Probidad Administrativa; nombrar comisiones especiales para la in-
vestigacién de asuntos de interés nacional; interpelar a los secretarios
de Estado y otros funcionarios; decretar la suspension de derechos;
resolver sobre la modificacién del Proyecto de Presupuesto enviado
por el Ejecutive; aprobar o desaprobar empréstitos celebrados por
el Ejecutivo.

Meéxico. Prevé algunas atribuciones en materia de presupuesto,
cuenta publica, y que se entienden conferidas a la Cdmara de Dipu-
tados. El Senado, por su parte, tiene atribuciones de control en ma-
teria de ratificacién de tratados y en las ratificaciones de distintos
funcionarios. En donde fracasa la Constitucién mexicana, en relaciéon
con las demais, es respecto a las comisiones de investigacién, que sc
limitan excesivamente y no pueden, por cjemplo, referirse a la ad-
ministracién piblica centralizada o para asuntos de interés nacional.
Igualmente, no posee métodos para censurar funcionarios.

Nicaragua. Entre sus derechos de control el Legislativo tiene los
siguientes: solicitar informes al presidente, a los ministros y a otros
funcionarios; conocer, discutir y aprobar el presupuesto; elegir a los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo Supremo
Electoral, de ternas propuestas por el presidente de la Republica;
elegir al contralor general de la Repiiblica, de una terna propuesta
por el presidente; crear comisiones permanentes, especiales y de in-
vestigacién; autorizar la salida del territorio nacional del presidente
de la Repiiblica; aprobar, rechazar o modificar el decreto del Ejecu-
tivo, que declare la suspensiéon de derechos y garantias constitucio-
nales o el estado de emergencia; nombrar al procurador para la
Defensa de los Derechos Humanos; conocer y hacer recomendaciones
sobre las politicas y planes de desarrollo econémico y social del pais,
entrc otras importantes funciones.

Panamd. Entre las principales atribuciones de control del Legisla-
tivo estdn: aprobar o desaprobar los nombramientos de magistrados
de la Corte Suprema, del procurador, del procurador de la Admi-
nistracién y demds que haga el Fjecutivo; nombrar al contralor ge-
neral de la Republica y al magistrado del Tribunal Electoral; nombrar
comisiones de investigacién sobre cualquier asunto de interés publi-
co; dar voto de censura contra los ministros de Estado, el que debe
ser aprobado con el voto de las dos terceras partes de la Asambles;
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examinar y aprobar ¢ deslindar responsabilidades sobre la Cuenta
General del Tesoro; citar o requerir a los funcionarios, que nombre
o ratifique el dérgano Legislativo. Trascendente es que la Constitu-
cién, en el articulo 156, sefale que todas las comisiones de la Asam-
blea Legislativa serdn eclegidas por ésta, mediante un sistema que
garantice la representacién proporcional de la minoria.

Republica Dominicana. El Senado ticne bdsicamente las siguientes
facultades de control: elegir a los jueces de la Suprema Corte de
Justicia y a otros funcionarios judiciales; elegir al presidente y demds
miembros de la Junta Central Electoral; elegir a los miembros de la
Cimara de Cuentas. Por su parte, entre las atribuciones del Congre-
so estin: interpelar a los secretarios de Estado y a otros funcionarios
mediante al acuerdo de las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes de la cdmara que lo solicite.

Las Constituciones de la zona denotan semejantes instrumentos
de control del Legislativo al Ejecutivo. La mexicana es una de las
que menos desarrollo presenta en esta materia: no regula con am-
plitud las comisiones de investigacién, muchos drganos que deberian
depender del Legislativo no lo hacen (Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos, la Contraloria General de la Repiiblica, el procurador
general de la Repiblica, etcétera), y en materia de control de pre-
supuesto, los mecanismos no son explicitos ni suficientes. La Cons-
titucién, por ejemplo, no sefala cudl es el procedimiento para el
caso de que la Cimara de Diputados rechace el proyecto de presu-
puesto que presente el Ejecutivo. Lo dicho respecto a la Constitucién
mexicana es clave para juzgar las atribuciones de control del Legis-
lativo en otros paises, esto es, debe analizarse lo siguiente: 1) atri-
buciones para solicitar informes, censurar funcionarios y crear comi-
siones de investigacién; 2) enumeracién de funcionarios y drganos
de control que dependen del Legislativo y 3) determinacién de fa-
cultades en Ia fiscalizacién del presupuesto. En este orden de ideas,
algunas Constituciones, como la de Guatemala u Honduras, presen-
tan numerosas prerrogativas de fiscalizacién; en cambio, otras, como
Repiblica Dominicana o México no contienen los contrapesos sufi-
cientes.

IV. PoDER JupiciAL

Tradicionalmente, el Poder Judicial en Latincamérica ha sido un
poder sometido, porque los érganos judiciales no han contade con
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independencia del Ejecutive; su inamovilidad es inexistente; la carre-
ra judicial, incipiente, v en la forma de designacién de 6rganos y
funcionarios inferiores intervienen otros poderes. Por tanto, la ma-
nera de dar mayor fortaleza al Poder Judicial implica reforzar las
caracteristicas de unidad, independencia, carrera judicial, métodos
de designacién auténomos, e inamovilidad de los miembros de este
poder.®

En la mayoria de los paises que nos ocupan interviene en la de-
signacién de los magistrados de la Corte Suprema la Asamblea Le-
gislativa. Tal es el caso de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y
Honduras. En otros, como Nicaragua y Panama, el Ejecutivo inter-
viene en la designacién de los magistrados de la Corte Suprema con
aprobacion del érgano Legislativo. En México, el presidente formula
una terna al Senado, el cual aprucba por las dos terceras partes de
sus votos a los que fueren elegidos; sin embargo, el Jefe del Ejecutivo
sigue manteniendo atribuciones exageradas en caso de que la Cdmara
de Senadores rechace en dos ocasiones la totalidad de la terna. En
Repiiblica Dominicana, el Senado participa en la designacién de los
jueces de 1a Suprema Corte, pero también de otros funcionarios ju-
diciales menores.

Sélo en algunos paises estd prevista constitucionalmente la carrera
judicial. Tal es el caso de El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua y Panamai. En las demds Constituciones no se establece
expresamente esta figura. Por otra parte, importante seria la intro-
duccién de instituciones como el Consejo de la Judicatura para sal-
vaguardar la independencia administrativa del Poder Judicial. La
Constitucién salvadorena y recientemente la mexicana establecen esta
institucidén para la administracién, designacién de jueces, remocién
de los mismos e imposicién de medidas disciplinarias.’

Uno de los mayores problemas para la inamovilidad de los miem-
bros del Poder Judicial y su permanencia, lo constituye la no ree-
leccién de los magistrados de la Corte Suprema. Constituciones como
la de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Honduras prevén la ree-

6 Sobre estos importantes aspectos para perfeccionar los sistemas de justicia,
véase la memoria del seminario sobre justicia y sociedad que tuve lugar en la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México en 1994, Justicia y sociedad, México, UNAM, Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas, 1994,

7 Un excelente tratamiento respecto al origen de los conscjos de la judicatura
esta en Fix Zamudio, Héctor, “Organos de direccién y administracién de la rama ju-
risdiccional en los ordenamientos latinoamericanos”, en el Seminario sobre la Justicia en
i.%tinoam;gca y el Caribe en lao Década de los 90. Desafios y oportunidades, San José, febrero

de 1993,
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leccidén; sin embargo, los periodos del encargo son sumamente bre-
ves. En otros, como México y Panamd, la duracién del cargo es de
quince y diez afios, sin que haya posibilidad de otro periodo. En
Nicaragua los magistrados de la Corte Suprema permanecen sicte
afios, y no hay procedimiento de reeleccién. La de Repiblica Domi-
nicana se abstiene de precisar el supuesto.

Constituciones como la de Guatemala contienen instituciones no-
vedosas para garantizar la independencia funcional y econémica del
Poder Judicial. Por ejemplo, el articulo 213 de esta carta fundamental
precisa que el presupuesto del organismo Judicial no podrd ser me-
nor al 2 por ciento del presupuesto del Estado y que deberi entre-
garse a la tesoreria del organismo Judicial cada mes en forma pro-
porcional y anticipada por el érgano correspondicnte. Preceptos
similares existen en las Constituciénes de Honduras, Panamd y Ni-
caragua —en esta iltima se determina que el Poder Judicial recibird
un presupucsto no menor al 4 por ciento del Presupuesto General
de la Repiiblica—. Su importancia estriba en que se trata de una
medida que favorece efectivamente la independencia financiera del
Poder Judicial frente al Ejecutivo, pues tradicionalmente éste o fija
el presupuesto del 6rgano Judicial o determina las condiciones pre-
supuestarias para la entrega de los recursos y la forma de ejercerlos.

Con excepcidn de la Constitucién nicaragliense, ninguna de la re-
gién indica expresamente que ¢l Poder Judicial es un sisterna unita-
rio, lo que juridica y politicamente resulta cuestionable, porque en
ocasiones se crean tribunales que no dependen directamente del Po-
der Judicial, sino que se encuentran en la érbita de otros poderes,
tal como ocurre en el caso mexicano, donde tribunales del trabajo,
fiscales, y administrativos estin en la esfera del Poder Ejecutivo. Con-
vendria que sc revisara este aspecto, que sin duda fortaleceria al
Poder Judicial.®

La garantia de justa remuneracién para los funcionarios judiciales
es imprescindible que también esté prevista. A este respecto es muy
clara la Constitucién panamefia, que precisa que los sueldos y asig-
naciones de los magistrados no serdn inferiores a los de un ministro
de Estado; o la mexicana, que claramente indica que Ja remuneracién
que perciban por sus servicios los ministros de la Suprema Corte,
los magistrados de circuito, los jucces de distrito y los consejeros de
la judicatura, no podrd ser disminuida durante su encargo.

8 Sobrc la unidad del Poder Judicial véase Ibdinez, Perfecto Andrés, El Poder
Judicial, Madrid, Tecnos, 1986, pp. 153 y ss.



ESBOZ0O PARA UN ESTUDIO COMPARADO 71

V. DEFENSA CONSTITUCIONAL

La mas importante de las garantias juridicas en un Estado de
derecho es evidentemente la garantia constitucional, es decir, la
existencia de un 6rgano que vele por la defensa de la Constitucién
frente a los actos de los Grganos del Estado. Este papel tradicional-
mente se ha encomendado al Poder Judicial, siendo los maximos
tribunales de cada pais los encargados de vigilar por la supremacia
constitucional y la defensa de este orden. Lo ideal, sin embargo, es
que exista una institucién especifica y especializada para el control
de la constitucionalidad. En Europa, desde los anos veinte, se ha
iniciado un proceso a favor de los tribunales constitucionales, como
érganos independientes y auténomos respecto a todos los poderes,
y encargados, entre otras funciones, de declarar inconstitucionales
las leyes con efectos generales. Dentro de las Constituciones quc
aqui se presentan, Unicamente la guatemalteca® prevé la existencia
de la Corte de Constitucionalidad en los términos del derecho cu-
ropeo contemporineo. El articulo 268 de esta Constitucién seiiala
que la Corte de Constitucionalidad es un tribunal permanente de
jurisdiccién privativa, cuya funcién principal es la defensa del orden
constitucional, y que actia como un tribunal colegiado con inde-
pendencia de los demds organismos del Estado y ejerce las funciones
especificas que le asigna la Constitucion, entre otras, declarar incons-
titucionales las leyes con efectos generales.'®

En todo caso, lo exigible es que exista un érgano que pueda
declarar inconstitucionales las leyes y que esta declaracién tenga efec-
tos generales, donde todo tipo de normas estén sujetas a revisién y
cualquier ciudadano esté legitimado para inciar las acciones de in-
constitucionalidad correspondientes. La Constitucién salvadorena es-
tablece que cualquier ciudadano puede solicitar la declaracién de
inconstitucionalidad de cualquier ley ante la Corte Suprema, al igual
que la de Honduras, Nicaragua y Panami. Muy criticable es que la
mexicana no permita que la declaracién de inconstitucionalidad sea

9 Un estudio sistematico sobre la Constitucién de Guatemala estd en Garcia La-
guardia, Jorge Mario, “La Constitucién Guatemalteca de 1985, Cuadernos Constitucionales
Meéxico-Centroamérica, México, UNAM y Corte de Constitucionalidad de Guatemala, nim.
2, 1992,

10 Carcia Laguardia, Jorge Mario, “El Tribunal. Nueva institucién de la Constitu-
cién guatemalteca de 1985", Memoria del III Congreso Iberoamericano de Derecho Constitu-
cional, México, UNAM, 1987, t. I, pp. 175-188. Véasc también Gonzilez Rodas, Adolfo,
“La Corte de Constitucionalidad de Guatemala”, Cuadernos Constitucionales México Cen-
troamérica, México, UNAM y Coric de Constitucionalidad de Guatemala, nim. 1, 1992,
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respecto a leyes electorales —al igual que las controversias constitu-
cionales— e impida que cualquier ciudadano tenga derecho a esta
accién.

VI. ORGANOS AUTONOMOS

Podemos definirlos como aquellos inmediatos y fundamentales es-
tablecidos en la Constitucién y que no se adscriben claramente a
ninguno de los poderes tradicionales del Estado.! Representan una
cvolucién en la teoria clisica de la division de poderes, porque se
entiende que puede haber 6rganos ajenos a los poderes tradicionales
sin que se infrinjan los principios democriticos o constitucionales.
Aunque tienen origenes en el siglo XIX, se desarrollan en éste, prin-
cipalmente en los paises europeos —el mas importante es el Tribunal
Constitucional— y tienen por finalidad controlar a los poderes tradi-
cicnales, por la fuerte presencia que en cllos, en el gobierno o en
el Parlamento, tienen los partidos. Es decir, pretenden en una de-
mocracia reducir los efectos negativos que en la democracia tienen
los partidos: “despartidocratizan” el funcionamiento del Estado. Son
generalmente Srganos técnicos de control que no se guian por in-
tereses partidistas o coyunturales, y para su funcionamiento ideal no
s6lo deben ser independientes de los poderes tradicionales sino de
los partidos o de otros grupos o factores reales de poder. Son 6r-
ganos de equilibrio constitucional y politico, y sus criterios de actua-
cién no pasan por los intereses inmediatos del momento sino que
preservan la organizacion y el funcionamiento constitucional. En 1l
tima instancia, son 6rganos de defensa constitucional y de la demo-
cracia, y por eso es preciso que estén contemplados en la Constitu-
cién con el fin de que en ella se regule su integracién y estructura
para que su funcionamiento posterior sea independiente.

Se trata, cuando existen, de verdaderos poderes del Estado, por-
que tienen funciones independientes, reconocidas y garantizadas en
la Constitucién y son capaces de emitir actos definitivos, esto es,
ulteriormente inmodificables por otros érganos, salvo en algunos ca-
sos por el Tribunal Constitucional, que es el 6rgano de érganos y
bisicamente sobre conflictos competenciales. Expresan también,
como los poderes tradicionales, la voluntad del Estado. El reconoci-
miento de cllos en la doctrina juridica y en el derecho extranjero

1t Garcia Roca, Javier F., El conflicto entre drganos constitucionales, Madrid, Tecnos,
1987, pp. 22 y 23.
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ha ido evolucionando, principalmente a la luz de los conflictos com-
petenciales o de atribuciones entre ellos o con los poderes tradicio-
nales, y por eso no hay aiin un tratamiento sistemitico sobre cudiles
y cudntos son los 6rganos constitucionales auténomos. Cada pais,
constitucionalmente y a veces a través de la legislacién secundaria o
la decision jurisprudencial, ha extendido o limitade su nimero.’?

Los érganos constitucionales auténomos o auxiliares de las fun-
ciones del Estado, como también se les llama, o de relevancia cons-
titucional, que es otra de sus denominaciones en lengua espaiiola,
son una especie del género drganos constitucionales. A su vez, los
érganos constitucionales se¢ pueden clasificar de muchas formas. Po-
demos clasificarlos como tradicionales o no tradicionales. De acuerdo
con la funcidén que realizan: ejecutiva, legislativa, jurisdiccional, a ve-
ces consultiva, etcétera. Otra clasificacién de los érganos constitucio-
nales nos diria que existen los poderes del Estado tradicionales; los
6rganos de una Federacion: estado federal, entidades federativas y
municipios; en algunos paises como Alemania o Italia, fracciones de
los 6rganos tradicionales, como las comisiones de investigacion del
Poder Legislativo, y entes de relevancia constitucional, como los par-
tidos, en algunos paises.!®

La idea de “érganos constitucionales” se ha tomado de Jellinek,
pues en su Sistema de los derechos publicos subjetivos y en su Teoria
General del Estade hay una teoria de los &rganos constitucionales.
Santi Romano en su obra Nocidn y naturaleza de los drganos consti-
tucionales de 1898, y en su Curso de derecho constitucional, los distin-
gue de los érganos administrativos. Garcia Pelayo nos dice que la
nocién de érganos constitucionales adquiere gran importancia al ana-
lizarse por los teéricos el status o condicién juridica de los tribunales
constitucionales, sobre todo en Alemania y en Italia. En la doctrina
juridica italiana, segin Lavagna, Cheli o Pizzorusso, la nocién de
drgano constitucional cobra gran importancia en los afios treinta y
cuarenta al darse cuenta los profesores de derecho, de la nueva fun-
cién estatal de direccién politica (dicha funcién engloba a un gran

12 Por ejemplo, Biscaretti di Ruffia considera para Italia como érganos constitu-
cionales auténomos al presidente de la Repiblica, a las cdmaras de Diputados y de
Senadores, a los ministros, al Consejo Superior de la Magistratura y a la Corte Cons-
titucional. Véase Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, trad. espafiola de Pable
Lucas Verdid, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 194 y 195,

12 En Alemania ¢ Italia se ha discutido si los partidos politicos son drganos cons-
titucionales. Cirdenas Gracia, Jaime, Crisis de lgitimidad y democracia interna de los par-
tidas politices, México, FCE, 1992, pp. 86 y ss,
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numero de érganos colocados en el vértice del Estado, y que no
son siempre los tradicionales).'4

Relevancia histérica en la regién tienen entre los dérganos consti-
tucionales auténomos, o casi auténomos, los dérganos electorales,
principalmente, por ser paradigmadtico el Tribunal Supremo de Elec-
ciones de Costa Rica, que goza de independencia respecto al resto
de los o6rganos del Estado, y se encarga de todas las ctapas del
proceso electoral. Este ejemplo ha sido seguido con mayor o menor
autonomia por muchos otros paises: El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México (que tiene tanto un érgano de administracién: el Ins-
tituto Federal Electoral, como un d6rgano jurisdiccional: el Tribunal
Federal Electoral); Nicaragua, que lo reputa como poder electoral,
Panamd y Repiblica Dominicana. Lo determinante no es que exista
el 6rgano, sino que la Constitucion y la legislacién le den suficientes
garantias de independencia, transparencia, inamovilidad de sus miem-
bros, carrera electoral, etcétera, y sobre todo cuidar Ia no injerencia
del Ejecutivo en la designacién de sus miembros.

Las Constituciones, ademas de los érgancs clectorales, suelen pre-
ver otros tipos de instituciones auténomas. Entre las mas importantes
habria que mencionar a las contralorias, que en su mayoria depen-
den de la Asamblea Legislativa, o también a las Cortes de Cuentas.
Deben destacarse como oérganos cuasi auténomos a las comisiones
de derechos humanos. Trascedente también en algunos paises son
los bancos centrales. En Guatemala existe la Junta Monetaria, que
regula la politica de la materia.

Un paso adelante en la zona consistiria en innovar la autonomia del
procurador o del fiscal del Estado, pues en la actualidad su situacién
como 6rgano independiente del resto de los poderes, en la mayor parte
de los casos, no estid totalmente clara, o como en la hipdtesis de Mé-
xico, que se entiende funcionario asimilado al Poder Ejecutivo. Para
México, en otro trabajo he propuesto Ia creacién o transformacién de
las siguientes entidades como érganos constitucionales auténomos —con
caracteristicas reales de autonomia— al Tribunal Constitucional, organo
clectoral, el ombudsman, el Tribunal de Cuentas, el Banco Central, el
Ministerio Publico, el Consejo de la Judicatura federal, el Orga.no de
control de los medios de comunicacién, el érgano de informacién y el
6rgano téenico para el federalismo.'

14 Véase Cirdenas Gracia, Jaime, Una Constitucicn para la democracia. Propuestas
pore un nuevo orden comstilucional, México, UNAM, 1996, capitulo séptimo.
15 [Idem, cap. séptimo.
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VII. DESCENTRALIZACION TERRITORIAL DEL PODER

La mayoria de las Constituciones del drea regulan estados unita-
rios, con excepcién de la mexicana. El grado de descentralizacién y
de democratizacidn territorial del poder es variable. Los jefes pro-
vinciales o departamentales son nombrados por ¢l Poder Ejecutivo,
lo que significa que hay eleccién directa de gobernadores. La tinica
excepcién, al menos en el texto constitucional, la da Nicaragua en
donde las comunidades de la costa atldntica tienen derecho a la libre
eleccién de sus autoridades y representantes, asi como a la preser-
vacién de sus culturas, lengua, religion y costumbres.

En cuanto al régimen municipal, la mayoria de las Constituciones
le dan al municipio la calidad de corporacién auténoma, y sus fun-
cionarios son elegidos en todos los casos popularmente. Las diferen-
cias estdn en las atribuciones politicas y en la autonomia financicra
de los municipios. Algunas Constituciones, como la de El Salvador,
crean un fondo para garantizar el desarrollo y autonomia municipa-
les, lo que también hace la Constitucién guatemalteca. Otras, como
la panamefa, regulan exhaustivamente la materia municipal, y nor-
man desde la fusién de los municipios a mecanismos de democracia
directa de los ciudadanos, o la existencia de empresas municipales
o mixtas para la explotacién de bienes y servicios. Lo cierto es que
la mayoria de los municipios de la regién padecen de insuficiencias
ccondmicas, y sus mecanismos politicos de corte democritico no se
han consclidado debidamente.

Por su singularidad, al ser el tnico Estado federal de la regién,
el caso mexicano exige un tratamiento aparte. No tanto para descri-
bir la forma federal mexicana, sino para intentar precisar por qué
no ha sido posible que se consclide auténticamente como tal.

VIII. FL ESTADO FEDERAL MEXICANO

Histéricamente, las distintas Constituciones mexicanas, salvo las
centralistas del siglo pasado, han otorgado a la nacién mexicana el
caricter de Estado federal. Aunque no hay un itnico modelo de
Estado federal, éste exige para su existencia, de los siguientes ele-
mentos minimos: 1) Un Estado integrado por entes de base territo-
rial con competencias legislativas, direccién politica y administrativas;
2) Una distribucién de los recursos que responda al reparto de las
funciones estatales; 3) Una participacién de las entidades en la or-
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ganizacién central a través de una segunda Cdmara; 4) El Estado
federal tiene una garantia que impide sea modificado ¢l ser federal

aun

mediante reforma constitucional (decisién politica fundamental

o cliusula de intangibilidad); 5) En todo Estado federal debe existir
un érganc o mecanismos de solucién de conflictos entre los estados
miembros y el poder central, de preferencia de orden jurisdiccional.

En México, ¢l Estado federal no ha sido totalmente posible, entre
otras, por las siguientes razones:

a)

b)

c)

d)

Se considera decisién politica fundamental, histérica y consti-
tucionalmente, y no obstante, no es una realidad tangible. Se
trata del problema de la separacién entre la Constitucién real
y formal que sdlo puede resolverse con el triunfo de la tran-
sicién democritica y la instauracién de un Estado de derecho
democritico.

En este federalismo, los poderes centrales se arrogan las mds
importantes competencias constitucionales, lo que produce un
federalismo inauténtico. El problema aqui es de tipo institucio-
nal. Es preciso revisar las atribuciones, qué competencias a la
Federacién, cudntas a los estados y cudles para los municipios.
Repensar en las consecuencias politicas, sociales y econdrnicas
del actual sistema de facultades concurrentes y exclusivas para
modificar la correlacién de atribuciones, poderes y fuerzas exis-
tentes.!®

El pluralismo politico que arroja el federalismo mexicano no
siempre tiene base democritica en las distintas entidades terri-
toriales que componen ¢l ser federal, lo que propicia cacicazgos
locales. El federalismo democritico sélo se puede entender
como tal en un esquema global de democratizacién.

En México, el manejo y reparto de los recursos no ha llevado
a la autonomia de las entidades sino al sometimiento de éstas,
por tratarse de modelos escasamente cooperativos que escon-
den posiciones sumamente centralistas.

La segunda Camara no representa debidamente a las entidades
en sus intereses, y no se concibe como Cimara Federal, sino
como otra Cimara legislativa, por lo que en ¢l nivel central,
se limitan las posibilidades de defensa de las entidades federa-
tivas.

16 Para comprender ¢l impacto del diseiio institucional véase Medina Guerrero,
Manuel, La incidencia del sistema de financiacicn en el ejercicio de las competencias de las

co

idades auld , Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992,
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f) Es comin que se vulnere el espiritu federal, porque institucio-
nalmente no se han tenido 6érganos de vigilancia del Estado
Federal, o porque en case de existir éstos, no son jurisdiccio-
nales, sino politicos, y al ser de esta Gltima naturaleza, no se
conservan las garantias de imparcialidad e independencia en la
decisién. Recientemente, en 1995, se aprobaron reformas al ar-
ticulo 105 de la Constitucién y a la legislacién secundaria para
establecer mecanismos y procedimientos jurisdiccionales de so-
lucién de controversias federales, en donde por primera vez se
incluyé al municipio como sujeto parte en estas contiendas.

Por los motivos anteriores, el Estado federal mexicano se encuen-
tra viviendo en estos momentos una franca revisién que seguramente
dard lugar a reformas constitucionales que fortaleceran las caracte-
risticas bdsicas del Estado federal.!” En ese sentido, la idea clave es
transferir mds atribuciones y recursos a los estados y municipios.'®

IX. COMENTARIOS FINALES

Las ultimas Constituciones que fueron aprobadas en Centroamé-
rica, han sido influidas por el constitucionalismo europeo de la pos-
guerra, v de ahi una de sus diferencias con las Constituciones de
principios de siglo, aunque ésa no debe ser razén suficiente para
que las tltimas no adopten instituciones y Organos que favorezcan
la democratizacién de los paises. La fuerte tendencia a la democra-
tizacién, en el drea, una vez superada la idea de que la revolucién
armada era el vehiculo de transformaciéon social, permitird sin duda
hacer importantes modificaciones legales, como consecuencia de tran-
siciones exitosas a la democracia o como parte de los procesos de
consolidacién democritica. Hoy en dia, en esta parte del continente
americano, la via de transformacién es reformista y pacifica. El fu-
turo no es ficil, por el atraso socioeconémico y la dependencia del
exterior, asi como por el fuerte papel que siguen desempefiando las

17 De hecho, durante 1995 se celebraron numerosos foros y seminarios sobre ¢l
tema. El mis importante de ellos tuve lugar en Guadalajara, Jalisco, del 29 al 31 de
marzo. En el evento convivieron propuestas de gobernadores y presidentes municipales
de los distintos partidos politicos, ademds de académicos. La memoria de ese foro se
recogié en ¢l voliimen Foro nacional. Hacia un auténtico federalismo, Guadalajara, México,
1995.

18 En el libro Una Constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo orden
constitucional, expongo un proyecto de disefio institucional federal, capitulo seis.
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fuerzas armadas en algunos paises. La responsabilidad de las elites
gobernantes en este sentido es enorme. En el plano constitucional
o juridico, se trata de disehar instituciones que promuevan la demo-
cracia liberal y la justicia social. Ello puede ser muy dificil por obs-
ticulos tales como la impreparacién de la clase gobernante, las iner-
cias o los intereses que se vean afectados. Sin embargo, la tnica
salida para evitar la violencia politica y social, y de huir del pasado
autoritario, consiste en abrir espacios democriticos que indefectible-
mente se concretan en nuevas instituciones juridicas y mecanismos
de proteccién a los derechos humanos y a repartos de poder abier-
tos, equilibrados y transparentes, donde la ciudadania debe tener
clara intervencién en la definicién de su destino.

Para tener instituciones democriticas, y a riesgo de pecar de in-
suficiencia, algunas Constituciones de la regién deben revisar los
siguientes aspectos: 1) érganos y mecanismos electorales que permi-
tan una competencia electoral equitativa, transparente y limpia; 2)
un Poder Ejecutivo acotado por los otros poderes, y la creacién, en
su interior, de érganos de consulta como el Conscjo de Gabinete
o de Ministros, asi como la potencializacién de la figura del vice-
presidente; 3) un Poder Legislativo cuyos miembros puedan reele-
girse, y que posea suficientes atribuciones de control en materia
econémica; capacidad para que de él dependan los érganos consti-
tucionales auténomos de control, y con posibilidad de fiscalizar toda
la actividad administrativa; 4) un Poder Judicial auténomo y con
garantias para sus miembros de inamoviblidad, permanencia, carrera
judicial, remuneracién suficiente, etcétera; 5) tribunales constitucio-
nales que defiendan la constitucionalidad de los érganos y del or-
denamiento secundario, con facultad de declarar cualquier ley o acto
inconstitucional; 6) mayores atribuciones a los municipios en materia
politica, hacendaria y social; 7) mds mecanismos de democracia di-
recta a favor de los ciudadanos, y 8) érganos de coordinacion entre
el poder nacional y local, y entre los poderes. Es decir, se trata dc
lograr el equilibrio horizontal entre los poderes y vertical entre las
regiones, fortaleciendo los dmbitos tradicionalmente mds desprotegi-
dos con amplia participacién ciudadana en la toma de decisiones.
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