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RESUMEN: En el eje de la reforma del
Estado identificamos a los derechos
fundamentales y su garantia, pues no se
concibe un Estado constitucional caren-
te de mecanismos adecuados, viables y
eficaces para la proteccion, asegura-
miento y defensa de los derechos de los
habitantes. Para garantizar los derechos
fundamentales, es necesario que la
reforma del Estado en México incluya
el disefio de un sistema de justicia cons-
titucional con o6rganos jurisdiccionales
especializados: a nivel federal con la
creacion del Tribunal Constitucional
federal; a nivel local, con la creacion de
tribunales, cortes o salas constitucion-
ales con definida competencia en mate-
ria de justicia constitucional, indepen-
diente de los tribunales que funcionan
para la justicia ordinaria.
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I. INTRODUCCION

Las escuetas referencias doctrinarias a lo que el Estado debe ser y hacer' nos
permiten identificar una rica veta para el pensamiento juridico contem-
poraneo y, de manera muy especial, para el pensamiento juridico mexi-
cano, actualmente focalizado en los estudios sobre la dimension constitu-
cional del Estado.

Precisamente en la busqueda del mejor disefio del Estado que
atienda las necesidades de los habitantes y permita el ejercicio racio-
nal del poder, es posible delinear el perfil, estructura, organizacion,
atribuciones y fines de dicha organizaciéon juridico-politica.

En este trabajo damos cuenta de esa interesante reflexion acerca
del quid y telos del Estado mexicano, enmarcada justamente en lo que
desde hace ya varios lustros se denomina “la reforma del Estado”;?
tarea apenas iniciada a partir de una ley ordinaria,® desde cuyas pres-
cripciones es imposible asentar una obra con las dimensiones de una
genuina reforma del Estado.

Ahora bien, hablar de reforma es referirnos a un concepto inma-
nente a la modificacién y evoluciéon de las instituciones politicas. La

I Aunque los primeros desarrollos sobre la teoria del Estado se remontan al siglo
XIX, hasta hoy no se ha creado una ciencia o al menos una disciplina que, mas alla
de la simple tarea descriptiva de los fenomenos estatales, intente decir qué debe ser el
Estado y, mas aan, qué debe hacer el Estado en el contexto actual de la globalizacién y
la interdependencia. El término que hemos propuesto para esta disciplina es deontolo-
gla del Estado cuya perspectiva deontoteleoldgica alimentara los estudios de tipo prospecti-
vo sobre lo estatal, cada vez mas sometido a multiples centros de poder tanto dentro
como fuera de su territorio.

2 Veéase Soberanes Fernandez, José¢ Luis y Valadés Rios, Diego (eds.), La reforma del
Estado. Estudios comparados, México, UNAM-Direccién General de Asuntos Juridicos de
la Presidencia de la Republica, 1996.

3 Nos referimos a la Ley para la Reforma del Estado, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion del 13 de abril de 2007, que tuvo vigencia un ano y quedd lejos de
cumplir los propositos de su creacion.
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reforma del Estado es una condicién intrinseca a esta forma de orga-
nizaciéon juridico-politica que para el caso de permanecer inmodifica-
da o resultar inalterable, estaria apostando a su desaparicién. En este
orden de ideas, el tema de la reforma del Estado no debe mirarse
desde un escenario distinto al que marca una verdadera transforma-
ciéon del Estado. Lamentablemente, los alcances de la Ley que fue
aprobada para tal proposito en abril de 2007 fueron limitados, pues
de los cinco rubros que se pretendia reformar, solamente la cuestion
electoral fue objeto de una reforma constitucional.*

Esto significa que la reforma del Estado no puede constrefirse a
modestas reformas constitucionales sobre cuestiones procedimentales
o de organizacién, ya sea de las elecciones® o sobre las vias que debe
seguir el Estado en asuntos como la forma de ejercer el gobierno o
realizar la funcién judicial.

Cabe decir que cuando el tema de la reforma del Estado la trasla-
damos al campo de la defensa y proteccion de los derechos funda-
mentales, la situaciéon se agrava pues de inmediato nos situamos ante
un escenario ciertamente estéril, donde ni siquiera los derechos de li-
bertad han florecido plenamente. Una verdadera revoluciéon en esta
materia, demanda mucho mds aportaciones y un diseno mas aventa-
jado que desborde las capacidades del viejo y desgastado Estado de
derecho a cuyo amparo creci6 la sociedad mexicana del siglo XX.
Para la consecuciéon de una reforma del Estado que implique al mis-
mo tiempo una reforma al sistema de proteccién de los derechos hu-
manos, es necesario superar las limitaciones del actual modelo de
Estado, y para ello, es preciso cambiar sustancialmente la forma en
que se concibe el poder (entiéndase la potestad del Estado) y se
controla a quienes lo ejercen.

Para estar en posibilidad de situar en su dimensiéon mas adecuada
este topico, necesitamos delimitar el alcance de la expresion “reforma

+ Diarwo Oficial de la Federacion del 13 de noviembre de 2007.

> Si bien el tema del dinero es relevante cuando se habla de campaias y eleccio-
nes, la reforma electoral tiene un sesgo distinto que supera el rubro atinente a los
tiempos oficiales o los montos de las campanas. Mas atGn, cuando estos temas se in-
sertan en la reforma del Estado, resulta poco alentador sostener que se ha verificado
una reforma electoral cuando el gran resultado se quiere situar en el relevo de los
consejeros electorales o en los limites en el uso de los medios de comunicacién masi-
va. Es inconcuso que la reforma electoral y la reforma del Estado son otra cosa.
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de Estado” y responder a la pregunta sobre lo que es necesario y via-
ble inscribir en este proceso de modificacion; esto es: ;qué se debe
reformar del Estado?, y en la misma vertiente, ;qué se puede refor-
mar del Estado? Finalmente, debemos responder a la pregunta sobre
el procedimiento juridico pertinente para materializar dicha reforma
del Estado.

Esto quiere decir que antes de introducir nuestras inquietudes so-
bre el contenido y alcances de la reforma del Estado y el papel de
primera importancia de la justicia constitucional (que incluye la pro-
teccion y defensa de los derechos fundamentales), tenemos que estu-
diar y analizar cudl es la dimensiéon epistemologica de la actividad
que asi ha sido llamada.

En este ejercicio de aproximaciéon a los contenidos de la reforma
del Estado, vamos a citar lo siguiente:

Como muchos conceptos de la ciencia politica, el de reforma del Esta-
do ha perdido gran parte de su precisiéon. Lo mismo se usa para hablar
del conjunto de reformas que necesita algin pais para volverse compe-
titivo (las llamadas reformas estructurales), como para referirse a los
procesos de transformaciéon de la administraciéon publica o incluso para
describir los cambios en las instituciones del sistema politico.°

Como podemos ver, la reforma del Estado tiene al menos estas
tres proyecciones que, desde nuestra perspectiva, son una parte de la
cuestiéon que nos ocupa. La reforma del Estado tiene que incluir tam-
bién modificaciones en la manera de concebir y llevar a cabo las re-
laciones entre gobernantes y gobernados, sin pasar por alto la impor-
tancia de primer orden que tienen los aspectos humanos, territoriales
y los que se vinculan con la vida econémica del pais.

Asi, se estima que “la reforma del Estado habra de consistir en do-
tarlo de las formas y medios, tipos de organizacién y procedimientos
de acciéon, que lo hagan eficaz y competitivo en sus funciones. Los
ambitos concurrentes son, con todo, los que presentan los desafios

9 7

mas interesantes”.

6 Casar, Maria Amparo, Para enlender la reforma del Estado, México, Nostra, 2007, p. 7.
7 Medina Pena, Luis, Hacia el nuevo Estado 1920-1994, México, FCE, 2006, p. 319.
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La reforma del Estado es mucho mas que solamente las cuestiones
politicas e incluso mucho mas que la eficiencia de la administracién
publica o la competitividad en los mercados. Una reforma, en sentido
amplio, tiene que tomar en cuenta la dimensién social, antropologica
y cultural del pueblo del Estado, para incluir en el proceso de trans-
formacion a los grupos humanos que lo conforman sin obviar las di-
ferencias entre unos y otros, inmersos —quiérase 0 no— en una so-
ciedad y un Estado pluriétnico con proyeccién cosmopolita.

Tal vez por eso, “reformar al Estado es un proceso complejo que
requiere de algo mas que el ajuste estructural y la reforma econémi-
ca. Una reforma integral del Estado es una operaciéon politica de
gran magnitud y riesgo”.?

Desde nuestra perspectiva, la reforma del Estado implica la modifi-
cacion sustancial en la forma de organizacion del Estado y el ejerci-
cio del poder. La reforma del Estado se traduce en la adecuacion de
los escenarios juridico-politicos a las exigencias de la vida diaria para
que ésta sea mejor. Pero, iqué es lo que tenemos que adecuar para que
nuestra vida diaria sea mejor? Aqui esta el centro de la cuestién. Lo
cierto es que lo que ahora se ha llamado la reforma del Estado es
una pequefiisima parte de lo que debe constituir una genuina tarea
en este campo.

Intentando una respuesta a la segunda pregunta, diremos que en
Meéxico juridicamente todo es reformable, pues tal es la naturaleza de
las leyes. Sin embargo, una respuesta asi de aventurada tiene que ser
matizada, pues bastaria con analizar los limutes implicitos® de la refor-
ma constitucional que se delinean desde la teoria de los “contenidos
constitucionales” para dar cuenta de ello.

Ahora bien, tal parece que por evidente resulta ocioso senalar que
la reforma del Estado tiene —al menos en México—!? un solo cami-

8 Gonzélez Velazquez, Carlos Enrique, “El PRI y la reforma del Estado”, en Solis
de Alba, Ana Alicia et al. (coords.), Globalizacién, reforma neoliberal del Estado y movimientos
soctales, México, Itaca, 2003, p. 150.

9 Puede verse Covian Andrade, Miguel, Teoria constitucional, México, Centro de
Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, 2000, pp. 211 y ss.

10 En otros paises la reforma del Estado no se realiza necesariamente por la via de
la reforma constitucional. Véase Wiirtenberger, Thomas, “Las reformas del Estado en
Alemania desde 19897, en Soberanes Fernandez, José Luis y Valadés Rios, Diego
(eds.), op. ct., nota 2.
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no que es la reforma constitucional; sin embargo, no estd de mas
subrayar este punto, pues cualquier reforma a lo esencial del Estado:
ejercicio del poder, relaciones interorganicas horizontales y verticales,
ambitos competenciales exclusivos, competencias compartidas, coordi-
naciéon de funciones, derechos fundamentales y sus garantias, etcéte-
ra, todo tiene que traducirse en una reforma constitucional que esta
prevista en nuestra Constitucion.

En suma, no puede haber reforma del Estado sin reforma constitu-
cional. Por ello, es imprescindible revisar nuestro procedimiento con-
tenido en el articulo 135 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y no confiar la reforma de algo tan importante
como el Estado a las prescripciones de una ley ordinaria como equi-
vocadamente se hizo durante el lapso de un afo contado a partir del
13 de abril de 2007.

Ahora bien, la reforma del Estado debe apuntar hacia el Estado
constitucional que indiscutiblemente es perinclita aspiracion de las so-
ciedades de nuestro tiempo. En este escenario, la justicia constitucio-
nal entrana una de las mas valiosas herramientas para la transforma-
cion del Estado y la consecucion de sus fines; a nuestro parecer, esta
cuestion cobra mayor relieve cuando la referida justicia constitucional
se sitGa de inmediato en la proteccion y defensa de los derechos de
los habitantes.

Desde esta perspectiva —por su alto grado de especializacién— la
justicia constitucional debe ser disefiada con lineamientos especificos
para cada Estado.'! Sin embargo, como desde el punto de vista teod-
rico es dificil establecer tantas categorias como paises existen, vamos
a situar nuestra exploracién en el caso del modelo federal y especifi-
camente en el caso de México, organizado a partir de este paradig-
ma, para determinar qué elementos deben converger en el intento
por delinear un sistema de justicia constitucional adecuado, viable y
eficaz que permita la defensa pronta y eficaz de los derechos fun-
damentales.

1" Superada la dualidad entre sistema concentrado y difuso, América Latina ofrece
una cantidad muy rica de sistemas “hibridos” de justicia constitucional. (fr. Fernan-
dez Segado, Francisco, La justicia constitucional ante el siglo XXI. La progresiva convergencia
de los sistemas americano y europeo-kelseniano, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2004.
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II. DIMENSION EPISTEMOLOGICA DE LA CONSTITUCION

En seguimiento de las ideas aqui expuestas y antes de verter cual-
quier argumento sobre la forma mas recomendable de garantizar los
derechos de los habitantes, es necesario definir los alcances del con-
cepto “Constitucion”.!? Sélo una percepcién adecuada de lo que una
Constitucion significa hara posible aprehender en su dimensiéon co-
rrecta como funciona el Estado, como esta estructurado, qué dere-
chos de los habitantes estan contenidos en su corpus y qué garantias
estan previstas para su aseguramiento.

La comprension correcta de lo que una Constitucion significa es
un asunto de primer orden para el funcionamiento del Estado y de la
sociedad. Mas alla de los multiples puntos de vista sobre el particular,
que van desde el mas rigido formalismo hasta las mas laxas concep-
ciones sociolégicas, consideramos oportuno decir que la Constitucién
entrana el ser y forma de ser del Estado; la Constituciéon condensa y
expresa el ser y deber ser de un pueblo.

Afirmaciones como ésta, sustentadas desde la teoria constitucional
actual, nos permiten avizorar una organizacion juridico-politica que
tiene en su Constitucion su punto de partida, su origen y su legitimi-
dad. La Constitucion se erige de tal forma, en referencia eximia de la
sociedad y del Estado al que disefia, organiza y estructura.

Cabe decir también que el pueblo descrito en el texto constitucio-
nal es tnico; su historia comun, sus afanes compartidos, sus fines y su
busqueda colectiva de mejores estadios de convivencia, le dan perfiles
propios, distintos y distintivos; por eso, aun cuando las Constituciones
modernas tienen similar estructura, su “contenido” es esencialmente
diferente.

En este sentido, “la letra” de la Constitucion nos permite hacer la
lectura de lo que en sus paginas y numerales estd escrito. Sin embar-
go, la Constitucion oteada desde esta perspectiva, nos muestra sola-
mente lo que desde la superficie se puede ver; es apenas la vision li-
mitada y poco profunda de lo que en ella estd redactado. Lo que

12 Al respecto, puede verse Aguild, Josep, La Constitucion del Estado constitucional, Li-
ma-Bogotd, Palestra-Temis, 2004, especialmente la primera parte donde el autor rea-
liza un interesante recorrido por las distintas concepciones de la Constitucion.
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leemos en el texto de la ley fundamental es so6lo una parte de su
“contenido” total.

Aun asi, los articulos que componen el corpus de la carta magna
son la herramienta mas accesible para saber qué es el Estado, como
esta organizado, cudles son sus fines y, particularmente, cudl es el pa-
pel que juegan los habitantes en dicho escenario.

En este orden de ideas, organizacion del Estado y derechos de los
habitantes son la entrafia misma de la ley fundamental. La Constitu-
cion supera de esta forma, la perspectiva normativista para acercarla a
su genuina dimensiéon como summa del Estado, sintesis historica que
desborda por sus “contenidos” la simple redaccién de su texto.

Ahi reside el mas elocuente argumento a favor de la comprension
metajuridica'® de la Constitucion, en la que la defensa y el control de
su contenido significa mucho mas que la defensa de un orden juridi-
co jerarquizado y definido por ciertos principios de la teoria constitu-
cional. Algunos de éstos, como supremacia, fundamentalidad, inviolabilidad
y permanencia, dan cuenta de la existencia de un orden al interior de
los sistemas juridicos; empero, su comprension no estad completa si
falta decir que la esencia de los distintos subsistemas juridicos —re-
presentados por Constituciones locales, leyes federales y reglamenta-
rias, leyes locales, reglamentos, etcétera— esta descrito en normas ju-
ridicas, pero solo uno de ellos tiene caracter supremo y fundamental,
. e. la Constitucion.

De manera tal que la Constitucion es suprema y fundamental, inviola-
ble y solo reformable por el procedimiento especial que en ella esta
descrito. Si bien nos parece absolutamente arcaico el procedimiento
del llamado “poder constituyente permanente”,'* al menos queda cla-
ra la importancia de su funciéon: dar cauce a las reformas a la Consti-
tucion; tal vez, el poder reformador deberia hacer otras funciones
mas acordes a su destacada presencia en la sistematica constitucional:
erigirse en una instancia para la defensa de la Constitucion.

13 Por eso, la interpretacién juridica no puede vaciarse de sus diversos contenidos
politicos, sociales, culturales, antropolégicos, etcétera.

14 Para una referencia clara respecto a esta cuestion que no ocupa la parte central
de este trabajo, véase Vega, Pedro de, La reforma constitucional y la problemdtica del poder
constituyente, Madrid, Tecnos, 1999.
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III. DERECHOS Y GARANTIAS EN EL ESTADO FEDERAL

Una vez que hemos esbozado el terreno donde se mueve la Cons-
titucion, es conveniente recordar que —como la doctrina lo sostie-
ne— toda Constituciéon cumple dos funciones esenciales: la primera,
al sefalar formalmente la existencia del Estado; para decirlo colo-
quialmente, en este sentido la Constituciéon es el acta de nacimiento
del Estado al que le da nombre, caracteristicas, forma de organiza-
cién, atribuciones, competencias. La otra funciéon, apenas reciente-
mente asignada al orden juridico superior del Estado, consiste en el
reconocimiento de los derechos fundamentales y su correspondiente
garantia.

La primera parte de esta vision esencial sobre el quid de la Consti-
tucién y su inextricable relaciéon con el Estado, fue el marbete del
constitucionalismo desarrollado durante casi todo el siglo XIX y par-
te del XX. En los estudios de los autores clasicos advertimos esa co-
nexion invariable y hasta irreductible entre la ley suprema y el orden
del Estado que se suponia era el telos y ratio operandis de la estructura
estatal.

Es evidente que esta perspectiva tedrica sobre la esencia y funcio-
nes de una Constitucién enfocod su atencion en la forma de ejercicio
del poder, las relaciones entre o6rganos, las competencias, etcétera,
pero poco o casi nada se ocupé de morigerar la dureza del status quo
normalmente violatorio de los derechos de los habitantes. Podemos
decir que la existencia, reconocimiento y proteccion de los derechos
humanos es cosa de los ultimos anos.

Como sabemos, fue hasta después de concluida la Segunda Guerra
Mundial cuando el derecho constitucional empezé a configurar una
visiobn mas amplia, orientada hacia el reconocimiento de los derechos
de las personas y la basqueda de los mejores escenarios para su ase-
guramiento. Las Constituciones que se promulgaron a partir de la se-
gunda mitad del siglo XX dan cuenta de la nueva orientaciéon de la
funcién esencial de una Constitucién.!®

15 Claro ejemplo de esto son: la Constituciéon de Espana de 1978; la Constitucion
de Bélgica de 1994; la Constitucion Argentina de 1994, la Constitucion de la Repu-
blica del Ecuador de 1998.
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Si el viejo derecho constitucional estim6 agotada la funcién de la
Constitucion en la relevante tarea de disefar la estructura del Estado
y asignarle atribuciones y competencias, el constitucionalismo que se
empez6 a forjar en el Gltimo tramo del siglo XX dio cuenta de la ne-
cesidad de incorporar a la carta magna los derechos fundamentales y
algunos incipientes mecanismos de proteccién y aseguramiento.

Hoy que cursamos la primera década del siglo XXI, el segundo
aspecto fundamental de las Constituciones que ya hemos sefialado es-
ta definido no sélo por el reconocimiento expreso de algunos dere-
chos humanos que al ser redactados en el texto de la carta magna
adquieren la naturaleza de derechos fundamentales,'® sino ademas
por la necesidad insoslayable de respaldar esos derechos en un cata-
logo amplio y variado de garantias viables y eficaces.

En esta tesitura, podemos decir que la pronta evoluciéon del dere-
cho constitucional en este campo tiene dos vertientes. Por un lado, la
dimension epistemologica que ha permitido transformar nuestras vie-
jas “garantias” en auténticos derechos fundamentales; lo que ha im-
plicado —al mismo tiempo— distinguir la naturaleza y alcances de
los derechos humanos de la que es propia de los derechos publicos
subjetivos.

Por otro lado, mas alla de la dimension teérico-conceptual, esta vi-
sion nos ha exigido la realizaciéon de ejercicios encaminados a escu-
driflar las posibilidades juridicas reales de que los derechos funda-
mentales puedan ser disfrutados por los habitantes y, en caso de su
violacion, puedan ser defendidos ante los 6rganos del Estado e inclu-
so en el plano internacional.!’

Por supuesto que la importancia de esta evolucién conceptual y
tedrica radica en el nivel de “exigibilidad” que tienen los derechos
fundamentales, porque lamentablemente no sucede igual con los de-

16 Como sabemos, esos derechos humanos cultivados por las doctrinas del wsnatura-
lismo se vuelven derechos fundamentales, derechos del gobernado, derechos subjetivos
publicos o simplemente “garantias” al momento en que son constitucionalmente reco-
nocidos.

17" Esta afirmacién no es asunto menor, particularmente cuando nuestra vision tiene
que considerar el tema de la soberania de los Estados que sigue siendo parte del dis-
curso que cuestiona fuertemente la capacidad de las cortes y tribunales internaciona-
les en este campo.
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rechos humanos.'® De tal guisa, podemos comprender el alto signifi-
cado de la segunda funciéon de la Constitucion.

Hasta aqui se halla la doctrina actual, todavia incompleta, inaca-
bada e insuficiente para prodigar proteccion efectiva a los derechos
fundamentales de las personas.

Hoy, la demanda central se sitia en la construcciéon de un sistema
de garantias que permita afianzar en la vida diaria el respeto y disfrute
de los derechos fundamentales. Y aunque tal perspectiva pareciera
poco ambiciosa, pues se dejan de lado todos los derechos humanos
internacionalmente reconocidos que lamentablemente no ha sido
arropados por la legislacion estatal,!” nos parece que un buen avance
se lograria con la defensa eficaz de por lo menos los derechos que ya
estan reconocidos en la Constitucion.

En este sentido, la defensa de los derechos fundamentales es pre-
misa del Estado constitucional actual. Dondequiera que se plantee la
conveniencia de diseflar un Estado cimentado en solidos fundamentos
constitucionales, el respeto de los derechos de los habitantes es una
cuestion esencial.

Al margen de la indiscutible funciéon primaria de la lex fundamentalis
como fuente de las competencias de los 6rganos del Estado, es irrefu-
table que la esencia de la carta magna no se agota aqui; la otra par-
te, la que ahora empieza a retomar su genuina dimension esta situa-
da en la relevancia de la Constitucién como verdadera garante del
respeto a los derechos de los habitantes. Es la Constitucion el conti-
nente y escenario para el florecimiento de los derechos humanos; son
sus numerales las prescripciones normativas que mejor pueden garan-

18 Aunque existen autores que consideran irrelevante —desde el punto de vista
conceptual al menos— la distinciéon entre derechos humanos y derechos fundamenta-
les, nos parece que mientras el caracter universal de los derechos humanos no sea
respaldado por un similar nivel de afianzamiento en todas las naciones, la dimension
vinculante y el grado de exigibilidad de los derechos fundamentales seguira marcando
una indeleble zona limitrofe entre ambos conceptos. Puede verse la perspectiva de
Pegoraro, Lucio, Ensayos sobre justicia constitucional, la descentralizacion y las libertades, Mé-
xico, Porrta-Instituto Mexicano de Derecho Procesal Constitucional, 2006, especial-
mente en la parte IV de la obra citada relativa a las libertades.

19 Esta problematica forma parte de los trabajos de “armonizacion juridica”, ahora
en boga, que tienen la aspiraciéon de hacer coincidentes las legislaciones nacional e in-
ternacional con el fin de superar el tradicional desfasamiento que existe entre ambos
ordenes juridicos.
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tizarlos. Por eso, es indispensable el redimensionamiento de la con-
cepcién de los derechos humanos y de las formas mas adecuadas
para su garantia.

Hasta ahora, la orientacién mas nutrida se habia focalizado en la
confeccion del catdlogo de los derechos humanos que podian atri-
buirse o reconocerse a los habitantes; casi nada se dijo de la cuestion
relativa a los medios para su proteccion. En este sentido, aunque
muy poco se puede discutir que el primer obligado a respetarlos es el
poder publico, los avances son magros en la misma medida que el dis-
curso juridico se agota en el reconocimiento formal de los derechos
pero sin comprometer nada con respecto a los medios adecuados,
viables y eficaces para su garantia. Por eso, el modelo de Estado ac-
tual esta sujeto a revision en todas las latitudes.?”

En este orden de ideas, hablar de derechos de los habitantes resul-
taria ocioso si, ademas de la exigencia de que éstos se hallen constitu-
cionalmente reconocidos, no tenemos la referencia nitida de las “ga-
rantias” suficientes para asegurar su goce y proteccion.

Asi las cosas, podemos afirmar que las “garantias”' de los dere-
chos humanos tienen distintos campos de acciéon. Unas pueden for-
mar parte del orden juridico del Estado, pero otras desbordan sus
fronteras y tienen que someterse al conocimiento y resoluciéon de tri-
bunales internacionales.??

En este trabajo nos interesa sélo el primer aspecto que es el mas
cercano a nuestra realidad y el que cotidianamente sufrimos los habi-
tantes al no tener los instrumentos adecuados para hacer realmente
exigibles nuestros derechos.

¢Acaso las “leyes” ordinarias son suficientes para prodigar dicha
proteccion? Tal vez no; por eso, nos parece necesario que la citada

20 La Reptblica de Bolivia es uno de los ejemplos mas recientes y nitidos, pues su
proceso Constituyente ha tenido como propésito generar un nuevo Estado que efecti-
vamente responda a las demandas de los bolivianos. Similar es el caso de México
que, aunque no ha llegado a la formulacién de un nuevo texto constitucional, si esta
inmerso en un proceso de Reforma del Estado, pues muchas de las instituciones me-
xicanas ya ameritan un replanteamiento de fondo.

21 Utilizo esta expresion en su acepciéon mas amplia, pues resulta evidente que no
solo el orden juridico doméstico cuenta con herramientas para asegurar el respeto a
los derechos de los habitantes.

22 Por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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proteccion se plantee desde el ambito constitucional, para que las ga-
rantias constitucionales efectivamente se conviertan en medios de
proteccion de los derechos de los habitantes.

IV. FEDERALISMO Y DEFENSA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

Ahora bien, tomando en cuenta que el Estado mexicano ha sido
organizado a partir del modelo federal, tenemos que insistir en el pa-
pel de indiscutible importancia que tienen las entidades federativas en
el quehacer y en la realizacién de los fines de la organizaciéon estatal.
Toda vez que en el Estado federal coexisten al menos dos ordenes
competenciales, es oportuno analizar como convergen o se comple-
mentan las funciones que se realizan desde dichos espacios.

De acuerdo con la forma de organizaciéon del Estado federal, ha-
blamos de dos o6rdenes competenciales. Se trata del orden juridico
del ambito federal y de los diversos ordenes estatales o estaduales de
caracter local. Lo anterior, sin perder de vista que el municipio
—tanto desde el punto de vista teérico como del derecho positivo—23
es considerado como la base de la organizacion politica y territorial
del Estado.

De este modo, la existencia de dos ambitos competenciales requie-
re la coexistencia de dos ordenes juridicos que, sin duda, deben ir de
la mano y guardar estrecha relacién entre si. Hay un orden juridico
“federal” que rige en todo el territorio nacional y en determinadas
materias que se le han reservado con notas de exclusividad,?* y diver-
sos ordenes juridicos “locales” que se aplican solamente al ambito es-
pacial de la entidad federativa, provincia o comunidad auténoma de
que se trata.?

23 En México, el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefala: “Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de go-
bierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisiéon terri-
torial y de su organizacién politica y administrativa, el municipio libre”.

24 Dice asi el articulo 124 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constituciéon a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.

2> Hemos introducido esas referencias para destacar como la coexistencia de dos
ambitos competenciales necesariamente se refiere al ambito local que en Espana esta
identificado en las comunidades auténomas cada una con su estatuto, en Argentina
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Vemos asi que el federalismo que naci6 histéricamente de los ava-
tares vividos en la incipiente Norteamérica del siglo XVIII y en otras
partes del mundo con caracteristicas sui géneris en cada una de ellas,
se convirtid, con el paso del tiempo, en una forma de organizacion
territorial y juridico-politica que hoy la doctrina reconoce como el
modelo federal o el tipo de Estado federal.?®

En un Estado organizado de acuerdo con estos parametros, cada
espacio de ejercicio del poder publico debe cumplir cabalmente con
sus atribuciones enmarcadas en el orden juridico. Cuando no sucede
asi, los organos del Estado se enfrentan a los viejos problemas del va-
clo de poder y del fenémeno tipico del abuso de poder, que hasta
ahora no se ha erradicado de las sociedades contemporaneas.

En este orden de ideas, el cometido central de toda Constituciéon
debe ser la asignacién taxativa de atribuciones concretas a cada espa-
cio de la estructura estatal, y quiza la principal, garantizar los dere-
chos de los habitantes a través del establecimiento de mecanismos e
instrumentos juridicos eficaces, como aqui se intenta corroborar.

Siguiendo este hilo conductor, al ejercicio de las atribuciones de
cada organo debe corresponder ademas, un adecuado sistema de res-
ponsabilidades que sirva para sancionar a quienes incurren en el ¢jer-
cicio indebido de la potestad del Estado. Esto es parte de lo que la
doctrina conoce como el control de la constitucionalidad de actos y
de leyes.

Por otra parte, en lo que a este trabajo corresponde, la garantia de
los derechos de los habitantes es uno de los temas centrales del Esta-
do constitucional y, por ello, resulta indispensable sefialar de manera
indubitable —mas alld de la previa determinacion de las competen-
cias y limites de cada 6rgano del Estado— qué derechos tienen los
habitantes y cémo se puede garantizar su ejercicio y disfrute.

La perspectiva que acusa mayor congruencia es la que sostiene la
existencia de derechos fundamentales “constitucionalmente reconoci-

con sus provincias y, por supuesto, en México con sus estados libres y soberanos que
cuentan cada uno con su Constitucién local.

26 (fr. Gardenas Gracia, Jaime, “México a la luz de los modelos federales”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
nam. 110, mayo-agosto de 2004.
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dos” y que cuentan con garantias (en la misma Constitucion) viables
y eficaces para su proteccion.

Un Estado que no tenga esta orientacién podra ser una organiza-
c16n juridico-politica de la mas perfecta estructura organica, pero ca-
rente de los elevados fines que son guia y motor de las sociedades
contemporaneas empefnadas en alcanzar el Estado constitucional, es-
cenario natural para el desarrollo de los derechos humanos.?”

Con estas aproximaciones conceptuales intentamos ubicar nuestro
estudio en el contexto del Estado constitucional (paradigma y anhelo
de nuestro tiempo) regido por un orden normativo que no se agota
en leyes, sino antes bien, se nutre de principios y valores, como bien
lo ensena la doctrina mas influyente en este campo.?®

V. LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL DUAL

Como se comprende de lo anteriormente senalado, la defensa de
los derechos fundamentales en un Estado federal no puede dejar de la-
do la intervenciéon de las entidades federativas. En el caso concreto
de México, la forma en que actualmente se puede realizar este pro-
posito deja muchos espacios vacios que se traducen en un ineficaz e
incompleto escenario para la proteccion y defensa de los derechos de
los habitantes.

Es oportuno aclarar que no nos estamos refiriendo a los derechos
humanos que tanto conceptual como tedricamente tienen una dimen-
sion mayor, porque la aplicacién del derecho positivo y sus exigen-
cias procedimentales anularian cualquier intento por defender aquello
que no ha sido elevado al texto de la ley.

Nuestra referencia son los derechos humanos que estan constitucio-
nalmente reconocidos; esto es, ni siquiera aquellos que han sido re-
dactados en las leyes, porque las leyes ordinarias tienen una jerarquia
distinta a la Constitucion; es la Constitucion y solamente la Constitu-

27 Hemos plasmado algunas ideas relacionadas con esta preocupacion cada vez mas
extendida en “Elementos para una deontologia del Estado”, lustitia et Securitas, Méxi-
co, UAEM, ano 1, nam. 1, 2001.

26 Al respecto, puede verse Parcjo Alfonso, Luciano, “Valores superiores”, en Ara-
gon Reyes, Manuel (coord.), Temas bdsicos de derecho constitucional, Madrid, Civitas,
2001, ¢ I.
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cion el corpus que puede garantizar la defensa y proteccion de los de-
rechos humanos redactados en su texto.

Esta afirmacion merece una explicaciéon adicional, ya que en el
Estado federal la coexistencia de dos Constituciones —asunto inadmi-
sible desde la visién ortodoxa— permite afirmar la existencia de una
doble jurisdiccién constitucional: la federal y la de las entidades fede-
rativas. Esto conlleva la necesidad de hacer que los dos ambitos juri-
dicos sean compatibles y que sus atribuciones se complementen para
realizar la doble funciéon del Estado, evitando colisiones normativas y
conflictos de atribuciones.

En este sentido, poco podemos agregar a las insistentes criticas que
hemos vertido hacia la forma en que actualmente se realiza la defen-
sa de los derechos de los habitantes. Para no abundar en lo ya dicho
en otros trabajos,? simplemente queremos reiterar la inexistencia de
un sistema de justicia constitucional que haga posible la proteccién y
defensa de los derechos fundamentales y la ineficacia de las principa-
les instituciones creadas para tal efecto.

Sobre el particular, sostenemos que la referida ineficacia deriva en
gran parte de la convicciéon desmedida —en algunos casos irracio-
nal— de que unas cuantas instituciones juridicas como el juicio de
amparo, las acciones de inconstitucionalidad y las controversias cons-
titucionales, son suficientes para proteger con eficacia y amplitud los
derechos de los habitantes. Ni qué decir de la fe que se ha deposita-
do en lo que se ha llamado “el sistema no jurisdiccional de defensa
de los derechos humanos”, ineficaz desde su raiz en la misma medida
que las recomendaciones publicas pueden o no ser aceptadas y pue-
den o no ser cumplidas y nada sucede con las autoridades responsa-
bles de la violacion a los derechos humanos que en este caso compar-
ten la cualidad de derechos fundamentales.?°

29 Uribe Arzate, Enrique, El sistema de justicia constitucional en México, México,
UAEM-Miguel Angel Porrta, 2006.

30 Una interesante cuestion se ha suscitado sobre el particular, pues aunque en es-
trictos términos constitucionales la aceptaciéon de una recomendaciéon es potestativa,
ya hay voces que se han pronunciado por la citacién ante el Congreso local de los
funcionarios destinatarios de la misma que no la hayan aceptado, para que les expli-
quen a los Diputados las razones de su negativa. Asi, por ejemplo, en el Estado de
México, una reforma reciente a la Ley de la Comision de Derechos Humanos del
Estado de México, publicada en la Gaceta del Gobierno del Estado de México del 14 de
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Como podemos advertir, es inconcuso que la proteccion y defensa
de lo mas preciado para el ser humano no puede dejarse a la suerte
ni a la buena voluntad —cuando no al estado de animo— del desti-
natario de una recomendacion. Tampoco podemos seguir entrampa-
dos en la aneja creencia de que la defensa de la Constitucion y, por
ende, la defensa de sus “contenidos”, entre éstos los derechos funda-
mentales, puede verificarse con uno o dos limitados procedimientos
que fueron disenados para propositos y casos especificos, y que por lo
mismo, aun con toda la generosidad que puedan reportar, lamenta-
blemente no alcanzan para todo.

Asi las cosas, la “garantia” de los derechos fundamentales en el
Estado mexicano, que fue cimentado en el modelo federal, no puede
seguir “federalizada”, entendiendo por tal expresiéon el mas absurdo
centralismo que se evidencia desde los excesos tedricos a que puede
llevar una interpretacién literal del articulo 124 de nuestra carta
magna, hasta la exigencia de que la defensa constitucional de los de-
rechos humanos no tenga mas que dos vias; o el juicio de amparo
(que se tramita ante la justicia federal) o la Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos (Gltima instancia en esta materia porque las reso-
luciones de las Comisiones estatales “no causan estado”).

Como se colige de este panorama, es necesario que la justicia
constitucional se amplie tanto en la dimensién transversal que permi-
tirfa un control interorganico mas variado y presumiblemente mas
eficaz, como también en la dimension vertical que fortaleceria las ins-
tituciones y procedimientos en el animo de construir un sistema de
justicia constitucional realmente federal, encaminado a garantizar la
proteccion y defensa de los derechos fundamentales.

Pero, ¢qué deben hacer las entidades federativas para avanzar en
este proposito?, icomo pueden los estados participar en la defensa de
los derechos de los habitantes?

«

agosto de 2008, introdujo en el articulo 109 lo siguiente: “cuando una Recomenda-
cién no sea aceptada por el superior jerarquico de que se trate, o habiéndola acepta-
do sea omiso en su cumplimiento, la Legislatura del Estado, a peticiéon de la Comi-
sion, puede solicitar su comparecencia a efecto de que justifique su negativa u
omision”. La respuesta de quienes sean citados seguramente sera parecida a esto: “no
acepté la recomendacion, porque tengo la potestad constitucional de aceptarla o no”;
es evidente que este no es el mejor camino para la defensa eficaz de los derechos de
los habitantes.
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Nos parece que México —pais disehado desde el modelo de Esta-
do compuesto de tipo federal— no puede ensayar la defensa de la
Constitucion con todas las consecuencias que ello implica, st la co-
laboraciéon de los estados miembros es nula o al menos limitada.

Desde luego, hay materias que son de la exclusiva competencia de
los tribunales federales, y asi esta sefialado respecto del Tribunal
Constitucional federal, explicado en otro trabajo;*' empero, la defen-
sa de la Constituciéon y de sus “contenidos”, merced al pacto federal,
es una tarea de la Federacion y de las entidades federativas.

De esta forma, la proteccion y defensa de los derechos fundamen-
tales representa el punto culminante de los afanes por el manteni-
miento de los “contenidos” de la Constituciéon. Asi, defensa de la
Constitucion y control de la constitucionalidad son dos expresiones
que nos acercan a la correcta concepcién de la Constitucién como el
instrumento insustituible para permitir a los habitantes la basqueda
de sus propios fines.

No olvidemos que la dimension auto-teleolégica de los seres huma-
nos llevé al Constituyente a consagrar en la lex fundamentalis los mas
preciosos derechos a la vida y a la libertad, porque ninguna otra
“ley” los podria garantizar. Desde su textura como una de las deci-
siones fundamentales adoptadas por el pueblo mexicano, ni duda ca-
be que los derechos fundamentales (nuestras viejas garantias) deben
ser preservados y defendidos por todos los 6rganos del Estado, sin
importar su ambito competencial.

Hemos expresado la idea de que dicha defensa corresponda —por
principio— al Tribunal Constitucional federal. Sin embargo, la exis-
tencia de dos tipos de Constituciones en México: la federal y las de
las entidades federativas, plantea la posibilidad y la necesidad de que
los estados miembros tengan competencia para el ejercicio de accio-
nes propias de un modelo de justicia constitucional dual.

Para ello, segin nuestra perspectiva, es necesario que en cada enti-
dad federativa se apruebe la creaciéon de un o6rgano jurisdiccional es-

31 Uribe Arzate, Enrique, El Tribunal Constitucional, Toluca, Edo. de México,
UAEM, 2002.
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pecializado en justicia constitucional; bien sea que se cree una sala
constitucional, una corte constitucional o un tribunal constitucional.??

Sin duda, la parte de mayor dificultad técnica reside en el disefio
de la forma de operar ambas dimensiones competenciales. Sin em-
bargo, atn con todas sus dificultades, este disefio es el que mejor se
adecua a la organizacion politico-territorial de México.

De acuerdo con el modelo de Estado federal que tenemos, el forta-
lecimiento de la justicia constitucional requiere su realizaciéon desde
dos grandes espacios:

a) Desde el dmbito federal, donde se sitda la justicia constitucional por
antonomasia mediante la defensa y salvaguarda de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y, por ende, de los dere-
chos de los habitantes.

b) Desde el ambito de las entidades federativas, desde donde es posible
coadyuvar a la defensa de la Constituciéon Federal (y a la debida ga-
rantia de los derechos de los habitantes) mediante acciones que pue-
den llevarse a cabo ante determinados 6rganos locales especializados
en justicia constitucional.

La proteccion eficaz de los derechos fundamentales requiere la
convergencia de estos dos espacios competenciales. Es inconcuso que
dichas tareas, verificables desde el dambito de las entidades federati-
vas, solo seran viables en la medida que el propio federalismo pueda
ser revitalizado en todos los 6rdenes que la logica del sistema federal
implica. Asi, la reforma del Estado tiene que ampliarse a otros secto-
res donde ni siquiera se ha pensado que deben operarse modificacio-
nes juridicas y estructurales. Por ejemplo, en una nueva concepcion
del territorio del Estado a partir de las regiones que integran varios es-
tados o municipios y donde los limites interestatales resultan inope-
rantes; o en el diseflo de mecanismos constitucionales para la protec-
cion colectiva de los habitantes; por qué no en una nueva forma de

32 (fr. Benitez Trevino, Victor Humberto, La sala constitucional del Estado de México
como expresion del federalismo del siglo XXI, México, UNAM-LV Legislatura del Estado de
Meéxico, 2005; Avila Villegas, Eruviel, La creacion de la Corte Constitucional del Estado de
México como una allernativa para fortalecer el control constitucional local, Toluca, Edo. de Mé-
xico, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, 2003; Astudillo Re-
yes, César Ivan, Ensayos de justicia constitucional en cuatro ordenamientos de México. Veracruz,
Coahuila, Tlaxcala y Chiapas, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2004.
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mirar las relaciones del Estado con los grupos étnicos y las organiza-
ciones no gubernamentales; o tal vez en la concepcién de lo estatal
como el poder del pueblo para la garantia de la supervivencia de las
proximas generaciones, i ¢. el desarrollo sostenible como aspecto sus-
tancial del ser y quehacer del Estado.

Es evidente que en un proposito de tales alcances, la participacion
de las entidades federativas es inexorable e irremplazable. Por nues-
tra parte, creemos que la defensa constitucional de los derechos hu-
manos amerita una reforma de Estado que detone todas las capacida-
des de la justicia constitucional local; ésta deberd conducirse en dos
modalidades: /) Como control constitucional local puro y 2) Como
control constitucional de jurisdiccion concurrente

En el primer caso, nos referimos a la competencia de los tribuna-
les constitucionales locales para realizar el control constitucional de
actos y leyes locales. De esta forma, se garantizaria la adecuacion de la
praxis local a lo prescrito por la Constituciéon particular de cada enti-
dad federativa.

En cuanto a la segunda proyeccién, el mecanismo que hemos de-
nominado control constitucional de jurisdiccion concurrente, permitira al tri-
bunal constitucional local llevar a cabo el control constitucional res-
pecto de la carta magna y con ello materializar —en un claro
ejercicio de federalismo— la participacion del estado miembro en la
defensa de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La justificaciéon de esta nueva competencia de las entidades federa-
tivas puede ser argumentada desde la existencia del articulo 135 de
nuestra carta magna que permite la intervenciéon de los estados
miembros en el proceso de reforma de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. En esta tesitura, vale plantear lo siguien-
te: ¢como es posible que las entidades federativas puedan reformar la
Constitucién y no tengan capacidad para defenderla? Nos parece que
no hay argumento para justificar la ausencia de atribuciones de las
entidades federativas en la defensa de la lex fundamentalis.

Luego del analisis aqui realizado, todo parece indicar que la refor-
ma del Estado, en el campo de los derechos humanos, no podra de-
sentenderse de la relevancia que tienen las entidades federativas en
dicha tarea. El control constitucional local de jurisdiccion concurrente es una
interesante propuesta que permitiria verificar tanto el control consti-
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tucional local respecto de la Constitucion estatal, como el control so-
bre cualquier norma juridica de la Constituciéon federal, incluidos por
supuesto, los derechos fundamentales.

Visto desde los dos escenarios ya planteados, el control constitucio-
nal local se erige como un mecanismo viable para materializar el
ejercicio de las capacidades de las entidades federativas en la tarea
comun por defender y mantener los principios contenidos en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La tan mencionada reforma del Estado, citada por los actores poli-
ticos, no estara completa si le falta la materia de la justicia constitu-
cional local; es necesario pues, revisar este rubro para valorar la per-
tinencia de hacer participes en él a las entidades federativas. Por
nuestra parte, con mesura podemos afirmar que la justicia constitu-
cional local representa una posibilidad real para fortalecer el sistema
federal mexicano, pues no puede haber federalismo —renovado o
vigjo— ayuno de justicia constitucional en los estados miembros.

Por tal razén, las entidades federativas deben ser artifices del nue-
vo sistema de justicia constitucional de México. Por un lado, reali-
zando el control constitucional local para evitar transgresiones a sus
propias Constituciones; por el otro, coadyuvando en la defensa de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mediante el
control constitucional de jurisdiccion concurrente.

Implicita en esta practica, situamos la garantia de los derechos
fundamentales; jqué mejor escenario para la defensa y proteccion de
lo esencial de los habitantes que la competencia compartida entre la
Federacion y las entidades federativas en materia de justicia constitu-
cional! No olvidemos que el Estado constitucional mexicano, todavia no-
nato, se nutrira de los derechos fundamentales, fuente y estructura de
todo poder publico y justificaciéon cimera de cualquier acto de autori-
dad. Por ello, en un ejercicio de prospectiva, oteamos el insustituible
papel que la justicia constitucional y la garantia de los derechos funda-
mentales tendran en el nuevo Estado mexicano, en el Estado refor-
mado, el que todavia no inventamos, el que debe gestarse y nacer
para bien de las siguientes generaciones.
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VI. CONCLUSIONES

Primera. Una genuina reforma del Estado desborda las limitadas ac-
ciones hasta ahora emprendidas en México bajo tal denominacion.
La Ley para la Reforma del Estado publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de abril de 2007 que tuvo vigencia de un afo, es el
mas claro ejemplo de la indebida dimensién que en lo general se tie-
ne de esta cuestion tan relevante para los mexicanos.

Segunda. La reforma del Estado en este sentido es mucho mas que
las propuestas de reforma politica (tan s6lo electoral) y reforma ener-
gética (apenas en materia de hidrocarburos) que han ocupado los es-
pacios de discusion, con la creencia de que ahi se ubica la mayor
parte de dicha materia.

Tercera. La reforma del Estado es una demanda colectiva que se si-
tia en la necesidad de incluir un cambio esencial en la forma de or-
ganizacion del Estado y el ejercicio del poder para garantizar a los
habitantes mejores condiciones de vida. Por tanto, en el eje de la re-
forma del Estado identificamos a los derechos fundamentales y su
garantia.

Cuarta. La garantia de los derechos fundamentales es parte de la
justicia constitucional. No se concibe un Estado constitucional carente
de mecanismos adecuados, viables y eficaces para la proteccion, ase-
guramiento y defensa de los derechos de los habitantes.

Quinta. Por ello, la garantia de los derechos fundamentales debe
articularse tomando en cuenta la organizaciéon politico-territorial de
México. En nuestro pais, la existencia de dos ambitos competenciales
(el federal y los de las entidades federativas) plantea la necesidad de
que los estados miembros tengan competencia para el ejercicio de ac-
ciones propias de un modelo de justicia constitucional dual.

Sexta. Por tanto, la reforma del Estado debe incluir el disefio de un
sistema de justicia constitucional con 6rganos jurisdiccionales especia-
lizados: a nivel federal, con la creacion del tribunal constitucional fe-
deral; a nivel local, con la creaciéon de tribunales, cortes o salas cons-
titucionales con definida competencia en materia de justicia
constitucional, independiente de los tribunales que funcionan para la
justicia ordinaria. Asi, los derechos fundamentales podran ser garanti-
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zados desde las entidades federativas, mediante acciones constitucio-
nales de jurisdiccion local y acciones de jurisdiccién concurrente.
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