El manto liberal: emergencias
y constituciones

José Antonio Aguilar Rivera

1 peso de la tradicién, una cultura politica autoritaria, el atraso
econémico y la fragmentaciéon politica son causas cominmente uti-
lizadas para explicar el fracaso de los sistemas democréticos liberales
en América Latina. Aunque pocas veces se ha cuestionado la viabilidad
del modelo que los hispanoamericanos adoptaron el siglo pasado, aqui
propongo que la experiencia de América Latina en general, y de México
en particular, indica una falla en el edificio teérico del liberalismo cons-
titucional: el modelo excluyé6 los poderes de emergencia. Y ése fue el
modelo que los liberales americanos siguieron, a principios del siglo
XIX, para disefiar sus propias constituciones. La constitucién liberal
no estaba pensada para proveer de orden a la sociedad politica, por el
contrario, requeria para su funcionamiento que la armonia social pre-
dominara sobre el conflicto. El ejemplo de este tipo de sociedad era un
caso claramente atipico:la sociedad estadunidense. Las constituciones
liberales servian ahi donde las constituciones no eran la primera ne-
cesidad.! Las deficiencias constitucionales no podian, en ese caso, apre-
ciarse cabalmente.
La prueba de fuego del modelo constitucional liberal no fue su
aplicacién en Estados Unidos, que de todas maneras era un caso ex-

Profesor-investigador de la Divisién de Estudios Politicos, CIDE.
Para la versién final de este articulo agradezco los comentarios y sugerencias de Jean

Frangois Prud’homme y de dos revisores anénimos.
1 Toequeville, en su agudo andlisis de Estados Unidos, lo habia hecho explicito: el estado

social de una nacién era mucho més importante que sus leyes. Alexis de Tocqueville, La demo-
cracia en América, Madrid, Alianza, 1988,

Politica y Gobierno, vol. III, nim. 2, segundo semestre de 1996 327



José Antonio Aguilar Rivera

cepcional, sino su aplicacién en las nuevas naciones de Hispanoamérica
durante el siglo XIX, cuya realidad politica era mucho més compleja.
Si la América anglosajona disfrutaba de una singular armonia social,
en las ex colonias de Espafa predominaba una realidad maés cercana
a la del resto del mundo: aquella marcada por el conflicto social y la
inestabilidad politica. Mi hipétesis, por tanto, es que dicho modelo cons-
titucional tenia una grave falla en su estructura que lo hacia inviable,
no sélo para México y los otros estados de América Latina sino, en
general, para aquellas sociedades politicas que no disfrutaban de la
excepcionalidad estadunidense. En una palabra, no era la realidad
de la América espafiola —de suyo triste— la que debia cuestionarse,
sino un modelo que resultaba inadecuado para la realidad politica de
la mayoria de las naciones. Al omitir las clausulas que permitian que la
constitucién se preservara en medio del caos politico, el modelo liberal
clausuré la posibilidad de mantener en vigor la legitimidad consti-
tucional en situaciones criticas. La autoridad piiblica en esas circuns-
tancias serfa derrocada por las facciones al no poder hacer frente, de
manera legitima, a las amenazas al orden constitucional. O, por el
contrario, se mantendria en el poder por los medios que juzgara nece-
sarios haciendo a un lado la constitucién. En Hispanoamérica, sobra
decirlo, los gobiernos recurrieron con mayor frecuencia a la segunda
opcidn.

En la primera seccién de este trabajo analizaré el origen teérico
de los poderes de emergencia. En la segunda expondré las revisiones
hechas a la exclusién liberal, y en la tercera analizaré la importancia
teérica de la experiencia histérica de América Latina, Por ultimo, ex-
ploraré la relevancia del caso mexicano durante el siglo XIX para el
debate sobre los poderes de emergencia. La evidencia que proporciona
la experiencia mexicana estil para evaluar empiricamente los efectos
de la exclusién liberal. La ausencia de poderes de emergencia en la
constitucién no impidié la arbitrariedad y en cambio si creé serios
problemas de gobernabilidad. Al mismo tiempo, el liberalismo oscure-
ci6 la experiencia institucional que podria haber proporcionado una
guia para disefiar mecanismos de emergencia: la dictadura romana.

Emergencias y constituciones: coyunturas criticas

Las sociedades, en todos los tiempos, han estado sujetas a las contin-
gencias de la vida politica. Los estados deben enfrentar “emergencias”,
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acontecimientos graves e inesperados que demandan una respuesta
expedita por parte de la autoridad.? En los gobiernos monérquicos la
costumbre daba la pauta de comportamiento en la mayoria de los asun-
tos. Los precedentes servian al monarca como guia. Sin embargo, en
situaciones graves e inusuales o completamente nuevas, donde ni la ex-
periencia ni la historia ofrecian guia, el gobernante recurria a la “pru-
dencia”. El poder discrecional del monarca proveia la flexibilidad y el
margen de maniobra necesarios para afrontar las situaciones impre-
vistas y desconocidas.?

La necesidad de un poder discrecional que en determinadas cir-
cunstancias podia y debia apartarse de las reglas ordinarias para pre-
servar el bien comiin fue universalmente reconocida hasta el siglo XVIIL
La nocién de “prerrogativa” de John Locke incorporaba este reconoci-
miento. Para él, existian muchas cosas “que la Ley no puede prever de
ningiin modo, por lo que deben dejarse necesariamente a la discrecién
de aquel que tiene el poder ejecutivo en sus manos, para ser dispuesto
por él, en la forma que el bien y la conveniencia piblicos lo requieran...”
Este poder, de acuerdo con Locke, para actuar discrecionalmente en
aras del bien piblico, “sin la prescripcién de la ley y, algunas veces,
en contra suya, es lo que se llama prerrogativa”.*

En la teoria constitucional cldsica habia una institucién especial-
mente disefiada para lidiar con las contingencias: la dictadura. En
tiempos de crisis la repiblica romana nombraba un dictador para en-
frentar las emergencias. La dictadura era una magistratura constitu-
cional.’ La dictadura fue una de las instituciones romanas que fueron

2 Los argumentos expuestos a continuacién fueron desarrollados en mi tesis doctoral. Véase
José Antonio Aguilar Rivera, “The Liberal Clonk: Emergency Powers in Nineteenth-Century
Mexico”, Departamento de Ciencia Politica, Universidad de Chicago, 1996.

3 De ahi la famosa distincién, en la teorfa constitucional medieval, entre jurisdictio y gober-
naculwm. En un extremo (jurisdictio) los usos y la costumbre estaban bien establecidos y el
gobernante sélo debia decidir qué precedente aplicaba. En el otro (gobernaculum), los eventos
eran extrafios y la respuesta debia ser instantédnea, por lo que sélo podia haber una mano al
mando. Entonces las decisiones del monarca no se encontraban constrefiidas ni por los consejos
ni por la costumbre. Véase C.H. McIlwain, Constitutionalism Ancient and Modern, Ithaca, Cornell

University Press, 1958, caps. 2y 4, ‘ ‘
1 John Locke, Two Treatises of Government, segundo tratado, cap. XIV. Cambridge, Cambridge

University Press, 1993.

5 Sobre la dictadura en Roma véanse Carl Friedrich, Constitutional Government and Demo-
cracy, Boston, Ginn and Co., 1950; Clinton Rossiter, Constitutional Dictatorship, Princeton, Prin-
ceton University Press, 1948; Theodore Mommasen, Romisches Staatsrecht, 5 vols., Tubinga, 1952,
vol. 2; Karl Lowenstein, The Governance of Rome, Martinus Nihof, 1973; A. Mommigliano, “Ri-
cerche sulle magistrature romane. Il dictator c!svi figendi causa”, Quarto Contributo, Roma, 1969;
C. Nicolet, “La dictature 2 Rome”, en Maurice Duverger (ed.), Dictatures et légitimité, Paris,

Presses Universitaires de France, 1982.
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redescubiertas durante el Renacimiento. Maquiavelo, en sus Discursos
sobre la primera década de Tito Livio, escribié: “Es claro que la dicta-
dura, mientras fue creada de acuerdo con las instituciones publicas y
no asumida por el dictador como autoridad propia, siempre fue un
beneficio para el Estado”. Segiin Maquiavelo, es la autoridad otorgada
irregularmente la que perjudica a una repiblica. La dictadura, por el
contrario, era conferida de manera ordinaria para situaciones extraor-
dinarias. Asi, “durante un largo periodo en la historia de Roma ningiin
dictador hizo sino bien a la repiblica”.® La conclusién de Maquiavelo
era clara: “todas las repiblicas deben, por tanto, establecer entre sus
instituciones una semejante a la dictadura”.

La dictadura era un componente del republicanismo cldsico.
Rousseau le dedicé a esta institucién un capitulo de El contrato social
en el que escribié:

La inflexibilidad de las leyes, que impide que sean adecuadas en las
emergencias puede, en ciertos casos, hacerlas perniciosas y por tanto
causar la ruina del Estado en tiempos de crisis. El orden y la lentitud de
las formas requieren un lapso que las circunstancias a veces no permi-
ten. Pueden surgir mil casos que el legislador no haya previsto, y el
reconocer que no todo puede ser anticipado constituye un tipo muy
necesario de prevision.”

La inclusién de provisiones para casos de emergencia hacia que
la constitucién operara bimodalmente: en tiempos ordinarios operaba
de una manera y en circunstancias extraordinarias, de otra. En lo que
se considera una coyuntura critica en la evolucién de la teoria consti-
tucional, este dualismo fue rechazado para establecer un modo de
operacién monista. La eliminacién de las provisiones para emergen-
cias de la constitucién ocurrié en el siglo XVIIIL. En sus Consideraciones
sobre las causas de la grandeza de los romanos y de su decadencia,
Montesquieu atribuyé a la dictadura la caida de la repiblica en
Roma.® Por consiguiente, este tipo de instituciones debian rechazarse.
Asi se extirpaba uno de los componentes fundamentales del modelo
constitucional cldsico. En lugar de amplios poderes de emergencia

6 Nicolds Maquiavelo, Discourses on Livy, libro I, cap. 3, Nueva York, Penguin, 1983,
pp. 193-196.
7 Jean Jacques Rousseau, On the Social Contract, libro IV, cap. 6, Nueva York, St. Martin
Press, 1978, pp. 215-217.
'Chﬁuhwmhummwmmhmmdchmm
des Romaines et de leur décadence, Paris, Garnier, 1954.
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Montesquieu opté por la suspensién temporal del writ of habeas
corpus de la constitucién inglesa.? Este era un recurso limitado que
permitia al gobierno extender la prisién preventiva a los sospechosos
de conspirar. En tiempos normales, el gobierno debia —y el procesado
podia exigir— presentar al acusado ante un juez, en un plazo deter-
minado, para formularle cargos o, por el contrario, dejarlo en liber-
tad.l? Este derecho, de ser presentado ante un juez para ser acusado
formalmente con pruebas o quedar libre, es el que se suspendia en
momentos criticos.

Sin embargo, la condena de Montesquieu a la dictadura romana
es histéricamente inexacta. Aunque es cierto que Julio César suprimié
la repiblica cuando ostentaba el titulo de dictador, hacia ya mucho
tiempo que la dictadura habia caido en desuso. Es posible que la pre-
sencia de generales al mando de poderosas legiones hiciera que esta
institucién resultara riesgosa para la republica. Los temores no eran
infundados en ese caso. La dictadura fue revivida e inmediatamente
usurpada. Sin embargo, Montesquieu no reparé en el largo periodo
durante el cual fue empleada exitosamente para preservar la consti-
tucion romana en tiempos dificiles. Es claro que la suspensién del ha-
beas corpus era una alternativa mucho mas limitada que la dictadura.
En la teoria constitucional liberal la suspensién se convertiria en la
tinica medida de emergencia. Con Montesquieu la prerrogativa, que
todavia tenia un lugar en la teoria de Locke, llegé a su fin. Sin embargo,
en un célebre parrafo de El espiritu de las leyes, Montesquieu parece
reconocer que este tipo de provisiones eran, después de todo, realmente
necesarias: “La préctica de la nacién mas libre que ha existido me in-
duce a pensar que existen casos en los cuales un velo debe echarse, por
un tiempo, sobre la libertad, asi como era costumbre entre los antiguos
cubrir las estatuas de los dioses”.!! Estas lineas se convertirian en
una anomalia para la teoria politica liberal.

Elrepudio inicial de las provisiones de emergencia fue reafirmado
después de la Revolucién francesa. Los excesos del Terror revolucio-
nario llevaron a los teéricos de la escuela constitucional francesa a
condenar cualquier excepcién a los derechos y garantias de los ciuda-
danos consagrados en las constituciones liberales. El exponente de esta

9 Montesquieu, The Spirit of the Laws, libro I1, cap. 2, Chieago, The University of Chicago

Press, 1952.
10 Spbre el habeas corpus véase R. J. Sharpe, The Law of Habeas Corpus, Oxford, Oxford

University Press, 1991.
11 Montesquieu, Spirit of the Laws, libro X1, eap. 6.
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escuela que mas influy6 fue Benjamin Constant.’? Mientras que el
rechazo de Montesquieu se basaba en una lectura histérica singular,
Constant desarrollé una teoria para condenar las provisiones de emer-
gencia.'? La generacién de liberales que experiment6 la Revolucién y el
Terror —los doctrinarios, como Guizot y Royer-Collard— compartian
el horror por los excesos revolucionarios. En sus escritos atacaron las
ideas que, seguin ellos, habian inspirado y después justificado el Terror.
En el plano teérico, culparon a Rousseau por haber introducido la idea
de la soberania ilimitada del pueblo que, al mismo tiempo, habia sido
utilizada para legitimar los crimenes del periodo revolucionario. La
soberania del pueblo, afirmaba Constant, no es absoluta: su limite es
la justicia, es decir, el derecho natural.

Para la generacion de liberales a la cual pertenecié Constant,
el principal problema en la organizacién de los poderes piblicos era el
disenio de diques constitucionales a la autoridad para poner al indivi-
duo a salvodel Estado. El Terror habia puesto de manifiesto lo peligrosa
que podia ser la idea de subordinar los derechos de los individuos a un
pretendido “interés piblico”. Robespierre y los demas jacobinos inte-
grantes del Comité de Salud Piblica cometieron enormes atrocidades
en nombre del bien comiin, ademés de utilizar profusamente la ima-
gineria cldsica.!? El resultado de la experiencia revolucionaria fue que,
para Constant, no hubiera una idea més peligrosa que la contenida en
la antigua maxima:salus populi suprema lex esto. Es decir, la seguridad
del pueblo constituye la ley suprema. Esta desconfianza se reflejé en
las formulas constitucionales que los doctrinarios en general, y Cons-
tant en particular, propusieron a sus contempordaneos. Nada, afirmé
Constant, justificaba la suspensién de los derechos individuales en
ningiin momento y no podian ser violados legitimamente por el Estado
so pretexto de preservar el bien piblico.

La constitucién romana reconocia circunstancias criticas en las

12 Sobre Constant véanse Guy H. Dodge, Benjamin Constant’s Philosophy of Liberalism.
A Study in Politics and Religion, Chapel Hill, The University of North Carolina Press, 1980;
Stephen Holmes, Benjamin Constant and the Making of Modern Liberalism, New Haven, Yale
University Press, 1984; Etienne Hofmann, Les “Principes de politique” de Benjamin Constant,
2 vols., Ginebra, Droz, 1980; Marcel Gauchet (ed.), Benjamin Constant: De la liberté chez les
modernes, Paris, Le Livre de Poche, 1980,

13 Véase Benjamin Constant, Political Writings, Cambridge, Cambridge University Press,
1993.

14 El nombre del célebre Comité de Salud Publica, encabezado por Robespierre, estaba di-
rectamente inspirado en la férmula romana salus populi suprema lex esto. Al respecto véase
Denis Richet, “Committee of Public Safety”, en Frangois Furet y Mona Ozouf (eds.), A Critical
Dictionary of the French Revolution, Nueva York, Belknap Press, 1989, pp. 474-478.
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cuales algunos derechos de los ciudadanos debian suspenderse mo-
mentdneamente si se deseaba preservar la constitucién misma. Y es
precisamente este modo de operacién dualista —en circunstancias or-
dinarias y extraordinarias— el que Constant ataca. Segiin el liberal
francés, la constitucién no podia suspender los derechos de nadie con
la excusa de una emergencia. En esas situaciones las salvaguardas
establecidas en la constitucién debian aplicarse aiin con mayor rigor
y apego a los derechos individuales. En los Principios de politica apli-
cables a todos los gobiernos representativos, de 1815, Constant afirma-
ba: “Presentada inicialmente como una medida de tltima instancia,
la arbitrariedad se convierte en la solucién para todos los problemas
y enun recurso de cada dia”. De la misma manera prevenia a los futuros
constitucionalistas: “Dadle a los encargados de la autoridad ejecutiva
el poder de violar la libertad individual y aniquilariais todas esas ga-
rantias que constituyen el inico fin de la unién de los hombres bajo el
imperio de la ley”.!5 Constant pensaba que las medidas de emergencia
llevaban en si mismas su propio fracaso: eran miopes, de corto plazo,
que de modo indefectible producirian consecuencias de efecto retarda-
do. Los males que supuestamente habian sido conjurados tarde o tem-
prano reaparecerian con mas fuerza. Las medidas excepcionales sélo
agravaban los problemas politicos que pretendian resolver. El apren-
dizaje democrético,que era el inico capaz de proveer una paz duradera,
no podia lograrse si se suspendia la constitucién. Sélo en libertad los
individuos aprenderian a ser libres.

Constant fue uno de los arquitectos més importantes del consti-
tucionalismo liberal moderno. Su argumento en contra de los poderes
de emergencia ha sido formidable; las constituciones liberales mas
importantes del mundo (la estadunidense y las inspiradas en la tra-
dicién politica anglosajona) han excluido mecanismos para enfrentar

situaciones criticas.

La revision de la exclusion liberal

Buena parte de la historiografia sobre las instituciones politicas ro-
manas de finales del siglo XIX estuvo marcada por la impronta liberal.
El historiador de Roma Pierangelo Catalano ha senalado la influencia,

16 “Principles of Politics Applicable to All Representative Governments”, Benjamin Constant,
Political Writings, p. 292.
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indirecta, pero critica, de Constant en los historiadores Theodor
Mommsen y Fustel de Coulanges.!® La importancia de las magistra-
turas extraordinarias, la dictadura y la censura fue minimizada por
ambos autores y su papel asimilado al de las magistraturas ordina-
rias.}” No es extrafio entonces que para la segunda década del siglo XX
la nocién de dictadura “comisaria”, de Carl Schmitt, resultara innova-
dora.’® Enrealidad Schmittno hacia sinorescatar el sentido y propésito
originales de la dictadura romana. La dictadura, en su sentido clésico,
siempre habia sido comisaria. El adjetivo resultaba innecesario. Lo
realmente singular no es el redescubrimiento de Schmitt, sino la he-
gemonia de la tradicién liberal que habia logrado sumir en el olvido el
sentido original de esta institucién romana. Nada afadiria Schmitt a
la teoria de la dictadura durante la repiblica. La influencia liberal
puede constatarse en el cambio seméntico de la palabra misma. El
significado moderno de dictadura se asemeja més a lo que los griegos
llamaban “tirania” que a la magistratura constitucional, temporal y li-
mitada de los romanos. El contenido negativo del término es una de
las herencias del siglo XVIIl. Para finales del X1X el sentido moderno
de la palabra estaba ya bien establecido.!?

El interés suscitado por esta institucién romana durante la crisis
de las democracias parlamentarias es muy significativo. En realidad
el consenso liberal sobre la exclusién de las medidas de emergencia de
la constitucién era muy poco obvio. La experiencia histérica indicaba
que las constituciones debian proveer medios para preservarse duran-
te situaciones apuradas. Una de las criticas a los sistemas democréticos
liberales era precisamente que este tipo de regimenes se encontraba
desarmado frente a sus enemigos. Esta ausencia seria particularmente
aguda durante el periodo de entreguerras, cuando las alternativas
totalitarias hacian aparecer a las democracias como formas politicas
en decadencia. La ausencia de medidas de emergencia pronto capté
la atencién de los criticos del gobierno parlamentario, como Schmitt.
A pesar de su rechazo de la democracia tenia otras fuentes més pro-

16 Segin Catalano la influencia de Constant fue mediada por Hegel.

17 Pierangelo Catalano, “Conceptos y principios del derecho piblico romano de Rousseau a
Bolivar,” en Simposio italo-Colombiano, Pensamiento constitucional de Simén Bolivar, Bogotd,
Universidad Externado de Colombia, 1983, p. 48.

18 Carl Schmitt, La dictadura, Madrid, Revista de Occidente, 1968,

19 A principios del siglo pasado Simén Bolivar todavia podia hablar de la dictadura en el
sentido clasico, aunque tenia presente el estigma que el término llevaba. Véase José Antonio
Aguilar Rivera, Emergency Powers in Disrupted Societies: Simon Bolivar on Dictatorship, ma-
nuscrito sin publicar, Universidad de Chicago, 1994.
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fundas, este aspecto de la estructura constitucional no debe ser me-
nospreciado.2’

No es necesario compartir las posiciones filoséficas de Schmitt
sobre la democracia para estar de acuerdo con su critica a la ausencia
de mecanismos de emergencia de las constituciones liberales. Para los
lectores atentos de Maquiavelo y Rousseau la extirpacién del que fue
uno de los componentes basicos del modelo constitucional cldsico no
pasé inadvertida. Periédicamente se ha cuestionado la sabiduria de la
exclusion liberal.?! El problema es particularmente complejo para los
liberales que temen que la democracia sea una forma de gobierno es-
tructuralmente vulnerable. De acuerdo con John Dunn, al final del
periodo colonial (al término de la segunda Guerra Mundial) existian
mads repiiblicas liberales que en cualquier otro momento de la historia.
Sin embargo, muchas de las naciones que adoptaron esa forma de
organizacién politica la abandonaron después de cierto tiempo. El fra-
caso del modelo liberal en tantos paises no sélo es muestra de las pro-
fundas contradicciones sociales y politicas que aquejan a las naciones
del mundo, sefiala Dunn, sino también hace evidentes algunas de las
debilidades estructurales de esa forma de organizacién politica.

Los limites del modelo liberal, segiin apunta Dunn, “son el pro-
ducto de sus limitaciones tecnolégicas; de su fracaso por especificar un
conjunto de instituciones y de préacticas capaces de asegurar la vida de
los ciudadanos y, al mismo tiempo, de proteger ese conjunto contra las
amenazas internas y externas”.?? Ciertamente, entre las instituciones
ausentes se encuentran las provisiones constitucionales de emergen-
cia. El argumento de Dunn abre una agenda de reinterpretacién his-
térica. Tradicionalmente, ahi donde el modelo liberal fracasé (en nu-
merosos paises de Africa, Asia, América Latina y Europa Oriental), la
culpa ha recaido en su totalidad en las sociedades atrasadas y autori-
tarias. Rara vez se ha puesto en tela de juicio la viabilidad del modelo.
La cuestion es si esas experiencias histéricas son irrelevantes o no para

20 Spbre esto véase Carl Schmitt, El concepto de lo politico, Madrid, Folios, 1985.

21 Al respecto véanse Clinton Rossiter, Constitutional Dictatorship. Crisis Government in the
Madern Democracies, Princeton, Princeton University Press, 1948; Carl J. Friedrich, Constitu-
tional Reason of State, Boston, Boston University Press, 1957; K. Q. Hill, Democracies in Crisis:
Public Policy Responses to the Great Depression, Boulder, Westview Press, 1988; Shao-Chuan
Leng (ed.), Coping with Crises: How Governments Deal with Emergencies, Washington, University
Press of America, 1990.

22 [,as cursivas son mias. John Dunn, “The Identity of the Bourgeois Liberal Republic” , en
Biancamaria Fontana (ed.), The Invention of the Modern Republic, Cambridge, Cambridge Uni-

versity Press, 1993, pp. 214-215.
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evaluar el desempenio de las constituciones liberales. La respuesta tra-
dicional ha sido si. Aqui propongo que la evidencia proporcionada por
los casos donde fracasé el modelo liberal no debe ser desestimada.

La primera revisién es, naturalmente, la de la experiencia roma-
na. El primer dictador fue designado en el afio 500 a.C. La dictadura
era una institucién constitucional que fue empleada en numerosas
ocasiones hasta el afio 216 a.C. De acuerdo con Rossiter, a pesar de
que dificilmente hubiera podido incrustarse en un sistema constitu-
cional un mecanismo que abriera tan frontalmente las puertas a un
golpe de Estado absolutista, los testimonios histéricos demuestran que
la dictadura nunca fue empleada sino para preservar “el orden exis-
tente”.?® Las fuentes cldasicas consultadas de manera directa, sin el
lente liberal, coinciden en este punto: en el periodo en que se empled
regularmente la dictadura, no hubo usurpaciones.?! La dictadura era
una institucién disefiada no para mejorar sino para preservar la cons-
titucién que estaba en vigor.

Este hecho paradéjico ha intrigado a historiadores y politélogos
porigual. Aunque las limitaciones formales de esta magistratura eran
conocidas, no estaba claro por qué los dictadores no excedieron su poder.
La operacién de la dictadura, como se ha mencionado, estaba prevista
en la constitucién romana. Esta institucién contrastaba con el funcio-
namiento normal del sistema politico romano. En tiempos ordinarios
funcionaba un complejo mecanismo colegial de toma de decisiones. To-
das las magistraturas ordinarias eran colegiales. Sin embargo, durante
las crisis mds graves se centralizaba temporalmente la autoridad para
hacer frente a la situacién. El iinico cuerpo autorizado por la constitu-
ci6bn romana para declarar una emergencia era el Senado. Sin esta
declaracién formal por parte de los senadores no podia constituirse la
magistratura extraordinaria que era la dictadura. Una vez que el Se-
nado votaba declarando la emergencia, su funcién politica se veia dis-
minuida de manera notable. Aunque este cuerpo se eclipsaba momen-
tdneamente, no desaparecia y sus integrantes conservaban intacto su
fuero constitucional. El siguiente paso era que los consules designaran,
de entre los ciudadanos més prominentes de Roma, a un dictador. Nin-
guno de los dos cénsules en funciones podia ejercer esta magistratura.
El poder del dictador era formidable: podia proceder sin la aprobacién

23 Rossiter, “The Roman Dictatorship”, Constitutional Dictatorship, p. 24.
24 El autor por excelencia es, por supuesto, Livio. Véase Tito Livio, Historia romana. Primera
década, Mexico, Porria, 1983.
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de los magistrados ordinarios y en la mayoria de los asuntos no estaba
sujeto al control de ningin cuerpo colegiado. El dictador podia tomar
todas las medidas que considerara necesarias para preservar la cons-
titucién, que era el origen de su autoridad extraordinaria. El propésito
era salvar a la repiblica.

La dictadura estaba acotada por limites explicitos. El primero era
de tipo temporal. Los dictadores eran nombrados por un plazo impro-
rrogable de seis meses o hasta que la emergencia concluyera, lo que
ocurriera primero. Una vez que la crisis terminaba, los tribunos podian
obligar al dictador a renunciar. De no hacerlo, podia ser procesado,
cuando finalmente devolviera el poder, por prolongar ilegalmente su
autoridad extraordinaria. En la préctica, este limite nunca fue trans-
gredido. La magistratura extraordinaria se creaba para hacer frente
a una situacién especifica. Al conjurarse la crisis que le habia dado
origen, la dictadura se extinguia autométicamente. Asimismo, el dic-
tador no podia cambiar la constitucién. Los edictos promulgados por
este magistrado extraordinario sélo tenian valor mientras duraba la
dictadura, es decir, no estaba facultado para legislar. Los dictadores
tampoco podian proceder contra los magistrados ordinarios (cénsules
y senadores) que, aunque desprovistos de poder, eran intocables.

El dictador no podia disponer por si solo de recursos: el Senado debia
aprobar los fondos solicitados. Tampoco podia declarar por si solo guerras
de naturaleza ofensiva. Este era un derecho inalienable de los ciudadanos
romanos. Finalmente, el dictador como juez no contaba con jurisdiccién
civil.25 Conocidos los limites de la dictadura, la pregunta es: ;por qué, si
los dictadores contaban con un poder desmedido, no transgredian los
limites de su mandato constitucional? Esta interrogante ha tenido his-
téricamente varias respuestas, como la que destaca la virtud civica del
pueblo romano. Sin embargo, la dictadura es particularmente intere-
sante desde la perspectiva teérica del nuevo institucionalismo.?® Si se
estudia a la luz de esta teoria, algunos aspectos resultan relevantes.

25 Rossiter, “The Roman Dictatorship”, pp. 23-25.

26 Véanse Paul Migrom, Douglass C. North y Barry R. Weingast, “The Role of Institutions in
the Revival of Trade: The Law Merchant, Private Judges, and the Champagne Fairs”, Economics
and Politics, mims. 1 y 2, marzo de 1990; John Ferejohn, “Rationality and Interpretation: Parlia-
mentary Elections in Early Stuart England”, en K. Monroe (ed.), The Economic Approach to
Politics, Nueva York, Harper Collins, 1991; Avner Greif, “Reputations and Coalitions in Medieval
Trade”, Journal of Economic History, vol. 49, nim. 4, diciembre de 1989; Douglass C. North y
Barry Weingast, “Constitutions and Commitment: The Evolution of Institutions Governing Public
Choice in 17th Century England®, Journal of Economic History, vol. 49, nim. 4, diciembre de

1989.
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La dictadura romana funcionaba gracias a un complejo mecanis-
mo institucional que incorporaba una peculiar estructura de incenti-
vos. La afeja cuestién de por qué los dictadores no usurpaban su poder
encuentra una nueva respuesta al analizar los incentivos que estable-
cia la constitucién romana para los principales actores. En primer lu-
gar, existia una precaucién contra una posible explosién injustificada
de “emergencias”. Esta salvaguarda se basaba no en la virtud de los
senadores, sino en su propio interés. Puesto que ellos no ejercian la
autoridad extraordinaria de la dictadura, los miembros del Senado no
obtenian beneficio alguno de una emergencia. Por tanto, no tenian
incentivos para exagerar la gravedad de las crisis. Por el contrario,
puesto que su poder se eclipsaba durante la dictadura, si tenian mo-
tivos poderosos para no declarar una emergencia a menos que fuera
estrictamente necesario. En segundo lugar, el mecanismo institucional
afectaba la seleccién del dictador. La provision de que ninguno de los
consules en funciones pudiera ser designado es crucial. Nadie sabia
quién podia ser nombrado para ejercer esta magistratura extraordi-
naria. Los cénsules no obtenian ningin beneficio del nombramiento
del dictador. Por el contrario, durante la dictadura su poder, al igual
que el del Senado, se veia seriamente disminuido. Puesto que el interés
de los cénsules era volver lo més pronto posible a la normalidad para
ejercer de nuevo su potestad ordinaria, tenian un incentivo poderoso
para seleccionar a un individuo que no sélo pareciera ex ante capaz de
cumplir eficazmente su funcién sino que, en términos de la proba-
bilidad de que ocurriera una usurpacién, fuera lo menos riesgoso po-
sible. Finalmente, una vez nombrado, el dictador no excedia su poder
porque la constitucién romana funcionaba como un mecanismo de coor-
dinacién eficaz para los actores politicos.?’

Para que los limites constitucionales sean respetados es necesario
que esté en el interés individual de las partes el observarlos. Lo que
impide que los gobernantes excedan su poder es la creencia —y el
célculo racional basado en esa creencia— de que esa accién provocaria
una reaccién masiva y coordinada, por parte de la poblacién, para
oponerse a la usurpacién. Los costos serian tan altos para el gobernante
que correr el riesgo no seria racional en primer lugar. La observancia
de los limites es el resultado de este cdlculo de costo-beneficio. Si, por

27 Aqui sigo de cerca la interpretacion de Weingast. Véase Barry Weingast, “The Political
Foundation of Democracy and the Rule of Law,” trabajo presentado en el Sexto Seminario de
Villa Colombella, Dijén, Francia, 1994.
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el contrario, el gobernante cree que la sociedad no responderd masi-
vamente ante una violacién de los limites constitucionales, entonces
calculara que los costos de dicha accién tal vez no sean tan altos. En ese
caso los limites no son autosustentables y las transgresiones son ra-
cionales.?® Para que una sociedad responda masivamente ante una
violacion de las normas politicas, debe existir un consenso generalizado
sobre la validez y la legitimidad de dichas normas. Este consenso es un
requisito para que la accién social coordinada ocurra. Como Weingast
ha sefialado, este tipo de consensos no ocurren de manera espontédnea.
En este sentido, el Estado de derecho no es un equilibrio natural. Los
ciudadanos pueden estar en desacuerdo sobre los limites apropiados
de la autoridad politica. Es entonces cuando las constituciones, enten-
didas como mecanismos de coordinacion, son cruciales. Si son tenidas
en alta estima por los ciudadanos, pueden ayudar a formar y mantener
consensos sobre los limites legitimos a la accién del Estado. De esta
manera se coordinan las expectativas de los actores. Para que una
constitucién sirva como mecanismo de coordinacion eficaz la ley fun-
damental debe ser apreciada (si no es que reverenciada) por la mayoria
de la poblacién. Los actores politicos (gobernantes y gobernados) sa-
bran entonces que una violacién a sus preceptos provocara una reac-
cién generalizada.

Las constituciones en su conjunto son apreciadas, entre otras ra-
zones, si los ciudadanos las consideran como instrumentos viables de
gobierno. Por el contrario, si los preceptos constitucionales aparecen a
sus 0jos como construcciones quimeéricas, imitiles para gobernar, en-
tonces no son respetados. En general, la ausencia de mecanismos de
emergencia disminuye la viabilidad del régimen constitucional. En
consecuencia, las constituciones carecen del aprecio que haria que sus
limites fueran autosustentables. En la repiiblica romana, la constitu-
cién marcaba los limites de la autoridad politica y existia un consenso
general sobre la validez y la legitimidad de esos limites. La dictadura
funcioné dentro de los limites establecidos porque no era racional para
los dictadores usurpar su poder.??

28 Eg decir, un equilibrio en el sentido de Nash.

291,q institucién romana operaba de una manera similar al mecanismo de separacién de fun-
ciones de la Constitucién de Estados Unidos. Los constituyentes estadunidenses rechazaron
la teoria de los 1fmites funcionales, la cual marcaba rigurosamente los limites de cada poder. Sin
embargo, en ella nada aseguraba que un poder no invadiria la esfera de los otros. El sistema
de pesos y contrapesos, por el contrario, presuponia que los individuos eran eguinlatas y a.mi'nmu-
gos por naturaleza y que concentrarian todo el poder que les fuera posible, incluso si ello implicaba
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A la luz de esta reinterpretacién es posible revisar el papel que
han desempenado los poderes de emergencia en diversas situaciones
histéricas. Existen indicios de que el disefio institucional del Comité
de Salud Piiblica es més relevante para explicar el fenémeno del Terror
que la ideologia de la Revolucién francesa.?® De igual manera, se ha
puesto atencion al desempenio de las constituciones liberales que sélo
proveen la suspensién del habeas corpus durante crisis de extrema
gravedad. Una revision de la Guerra Civil estadunidense demuestra
que, para llevar a cabo el esfuerzo de guerra, la Constitucién de Estados
Unidos resulté claramente inadecuada. La emergencia rebasé la es-
tructura constitucional. El presidente Lincoln debié violarla y después
someter sus acciones a la ratificacién del Congreso, cuando la guerra
hubo concluido.?! La evidencia histérica proporcionada por el caso de
dicho pais demuestra que la omisién de amplios poderes de emergencia
dificulta enormemente la sobrevivencia del régimen constitucional du-
rante situaciones criticas. De la misma manera, el Terror revoluciona-
rio y la caida de la repiblica de Weimar indican que cuando ha habido
mecanismos de emergencia, el disesio institucional es crucial.? Algu-
nas provisiones son muy vulnerables a la usurpacién y a los excesos.

El manto liberal en América Latina

Es necesario destacar que una experiencia histérica crucial para la
revision del papel de los poderes de emergencia que ha recibido poca

violar la constitucién. De ahi que al dar injerencia parcial a un poder en los asuntos de los otros
se creaba una estructura de incentivos en la cual no era racional la extralimitacién deatribuciones.
Puesto que cada poder, de ser invadido, podia tomar represalias contra el invasor, los actores
anticipaban los costos de exceder los limites de su esfera y eso los disuadia de rebasar sus mar-
genes constitucionales. El resultado era un equilibrio estable. Bernard Manin, “Checks, Balances
and Boundaries: The Separation of Powers in the Constitutional Debate of 17877, en Fontana,
Invention of Modern Republic, pp. 27-62. Sobre el modelo de los federalistas véase Alexander
Hamilton, James Madison y John Jay, The Federalist, Chicago, University of Chicago Press, 1952,

30 Frangois Furet establecié la vinculacién causal entre el Terror y la ideologia revolucionaria.
Véase Francois Furet, Interpreting the French Revolution, Cambridge, Cambridge University
Press/Maison de Sciences de 'Homme, 1990. En cambio, el profesor Bernard Manin, en una
investigacién en curso, ha hecho énfasis en la estructura institucional del Comité de Salud Piiblica
como el factor mas relevante para explicar los excesos de los revolucionarios franceses. Al respecto
véase R. Palmer, Twelve Who Ruled: The Year of the Terror in the French Revolution, Princeton,
Princeton University Press, 1973.

31 Al respecto véase M. Neely, The Fate of Liberty, Oxford, Oxford University Press, 1991.

32 Sobre el articulo 48 de la Constitucién de Weimar, véase Carl Friedrich, “Dictatorship in
Germany”, Foreign Affairs, vol. 9, nim. 1, 1930.
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atencion en la literatura es la de América Latina. Su relevancia teérica
se desprende del momento particular en que ocurrieron las inde-
pendencias hispanoamericanas. La mayoria de las ex colonias de Es-
pafia se independizé en las primeras dos décadas del siglo XIX. Este
proceso de emancipacién coincide con el auge de la escuela constitu-
cional liberal francesa. En aquel momento, el prestigio y la influencia
de Benjamin Constant eran universales.

Al escribir las constituciones de los nuevos paises, los constitu-
yentes latinoamericanos estuvieron criticamente influidos por Cons-
tant. Muy consciente de su autoridad internacional, el teérico francés
escribié un Curso de politica constitucional que fue traducido de in-
mediato al espanol, ademés sistematiza los “Principios aplicables a
todos los gobiernos representativos”. De esta manera, el autor més
leido y maés influyente en Hispanoamérica durante los primeros afnos
del siglo XIX no fue Rousseau ni Montesquieu, sino Constant.? La razén
principal es que proporcionaba una guia préctica para establecer go-
biernos constitucionales. Como se mencioné, uno de los axiomas de
su teoria constitucional era el rechazo tajante de cualquier provisién
de emergencia. El modelo monista de operacién fue implantado en las
primeras constituciones de Hispanoamérica. Tan sélo en América del
Sur, 20 fueron escritas durante los cinco primeros afios del movimiento
de independencia; practicamente todas proclamaron la existencia de
derechos naturales inalienables (libertad, igualdad juridica, seguridad
y propiedad), muchas establecieron la libertad de prensa y algunas
trataron de instaurar juicios por jurado. Todas buscaron proteger estos
derechos por medio de la separacién de poderes y de hacer al ejecutivo
relativamente mads débil que al legislativo.?*

América Latina representa el gran experimento constitucional
posrevolucionario. Sin embargo, la incapacidad de establecer regime-
nes democréticos estables en esa regién del mundo excluyé a Hispa-
noamérica del panteén liberal. El argumento convencional ha sido que
el atraso econémico, la cultura politica autoritaria y la desigualdad
social hacian inviables las formas politicas modernas en esas nacio-
nes.? Rara vez se reflexiona sobre su importancia para la teoria liberal,

33 Véase Frank Safford, “Politics, Ideology and Society in Post-Independence Spanish Amer-
ica”, en The Cambridge History of Latin America: From Independence to c. 1870, Cambridge,
Cambridge University Press, 1985, 3, pp. 416-421.

3 Ibid.
35 Al respecto véanse Glen Dealy, “Prolegomena on the Spanish American Political Tradition”,
Hispanic American Review, nim. 48, febrero de 1968; Richard Morse, “Toward a Theory of Spa-
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y esto se debe en parte al aislamiento intelectual que ha sufrido la
historia latinoamericana.? Sin embargo, como Hale sefiala, la expe-
riencia de dichas naciones forma parte de la experiencia liberal en
su conjunto.’” La memoria histérica del liberalismo es muy selectiva.
A menudo registra solamente los casos que apoyan sus postulados
tedricos. Los casos “dificiles”, por el contrario, han sido conveniente-
mente olvidados y su origen liberal, desconocido.®®

El argumento que aqui se presenta no es que el fracaso constitu-
cional en América Latina se debi6é uinica o fundamentalmente a las
fallas del modelo liberal. El desorden politico de la regién durante el
siglo pasado tiene muchas y muy diversas causas extrainstituciona-
les.?® Entre ellas se encuentran el atraso econémico, la fragmentacién
regional y los conflictos sociales que aquejaron a las nuevas naciones
desde su independencia.‘® El desorden politico inicial es tomado aqui
como una variable exégena. La pregunta es: jqué tan adecuadas eran
las constituciones que estos paises adoptaron para las circunstancias
en las que se encontraban? Una respuesta extrema es que ningin tipo
de constitucién hubiera sido 1til para esos casos. Por tanto, tales ex-

nish American Government”, Journal of the History of Ideas, nim. 15, 1954, pp. 71-93; “The He-
ritage of Latin America”, en Louis Hartz (ed.), The Founding of New Societies; Studies in the His-
tory of the United States, Latin America, South Africa, Canada and Australia, Nueva York,
Harcourt, Brace & World, 1964; Soundings of the New World. Culture and Ideology in the Amer-
icas, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1989. Una de las versiones mis recientes de
este argumento, pero en realidad poco original, es la de Fernando Escalante, Ciudadanos ima-
ginarios, México, El Colegio de México, 1992. Véase también la obra de Frangois-Xavier Guerra,
Meéxico: del Antiguo Régimen a la Revolucion, 2 vols., México, Fondo de Cultura Econdmica, 1991,

36 Anthony Pagden, The Uncertainties of Empire. Essays in Iberian and Ibero-American In-
tellectual History, Great Yarmouth, Variorum, 1994, p. x.

37 Charles A. Hale, “The Reconstruction of Nineteenth-Century Politics in Spanish America:
A Case for the History of Ideas”, Latin American Research Review, nim. 8, verano de 1973,
pp. 53-73. Sobre el cardcter liberal de las revoluciones de independencia latinoamericanas véase
Frangois-Xavier Guerra, Modernidad e independencias. Ensayos sobre las revoluciones hispdni-
cas, México, Fondo de Cultura Econémica/Mapfre, 1992.

38 Joyce Appleby, Liberalism and Republicanism in the Historical Imagination, Cambridge,
Harvard University Press, 1992, p. 8.

39 Sobre este tema, véase Frank Safford, “The Problem of Political Order in Early Republican
Spanish America”, en Journal of Latin American Studies, nim. 24 (quincentenary supplement
1992, pp. 83-97. Algunas explicaciones del desorden politico como resultado de factores estruc-
turales pueden encontrarse en Jan Bazant, Historia de la deuda exterior de México (1823-1946),
México, El Colegio de México, 1968; Barbara A. Tenenbaum, The Politics of Penury: Debts and
Thxes in Mexico, 1821-1856, Albuquerque, University of New Mexico Press, 1986.

40 Por ejemplo, acerca de las diferentes interpretaciones del atraso y el caos en México durante
el siglo X1, véase la conferencia de Jaime E. Rodriguez, “Down from Colonialism: Mexico's
Nineteenth-Century Crisis”, en la Universidad de California en Irvine, el 28 de mayo de 1980;
asi como la vision contraria de John Coatsworth expuesta en su articulo “Obstacles to Economic
Growth in Nineteenth-Century Mexico”, American Historical Review, vol. 83, nim. 1, febrero
de 1978, pp. 80-100.
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periencias no dicen nada sobre el modelo constitucional en si. Esta
interpretacién, predominante, sigue la misma légica que la explicacién
que atribuye a factores sociales, como la relativa homogeneidad de la
sociedad estadunidense, el éxito constitucional en Estados Unidos. En
ambos casos, las constituciones son consideradas como variables mar-
ginales, y uno de los problemas con este tipo de argumentos es que
impide evaluar el efecto causal de las instituciones politicas.
Durante el siglo XIX se pensaba que las constituciones eran las
principales responsables de las venturas o desventuras de las socieda-
des. Esa era una pretensién equivocada y la fascinacién decimonénica
con las formas constitucionales era en buena medida ingenua. Por otro
lado, considerar que las instituciones son del todo irrelevantes significa
cometer el mismo error, pero en espejo. Divergir de las explicaciones
que ven a las instituciones sélo como epifenémenos no significa que se
considere que las constituciones sean las responsables de todo cambio
en la variable dependiente, en este caso, el orden politico. Simplemente
quiere decir que son relevantes y significativas para explicar una parte
de esa variacién. La evidencia histérica apoya la aseveracién de que
las instituciones importan.#! Las preguntas especificas son: cémo y
cuanto. La hipétesis aqui es que el funcionamiento y el desempefio
institucional pueden apreciarse mejor durante las situaciones dificiles.
Es entonces cuando los mecanismos constitucionales son puestos a
prueba. Las circunstancias extremas proporcionan informacién valio-
sa sobre la operacién de las constituciones. En el caso de América La-
tina no se trata de demostrar contrafactualmente que mejores consti-
tuciones hubieran evitado el caos politico en esa parte del mundo. Esa
seria una pretensién absurda. El asunto es que el disefo institucional
no ayudé a instaurar gobiernos constitucionales estables y, en cambio,
la ausencia inicial de mecanismos de emergencia, al generar dindmicas
caracteristicas, si complico la tarea. Esos son los limites causales del
argumento. Desde la perspectiva de la teoria liberal, lo que se pretende

41 Por ejemplo, la Constitucién de Cdadiz, al institutir los ayuntamientos constitucionales ah{
donde hubiera al menos mil habitantes, transformé la geografia politica de las colonias espafiolas.
La fragmentacién provocada por los nuevos ayuntamientos dificulté notablemente la operacitn
de los gobiernos centrales después de la independencia. Uno de los origenes del regionalismo,
que seria una constante durante todo el siglo, es, pues, institucional. Al respecto véanse Nettie
Lee Benson, The Provincial Diputation in Mexico. Harbinger of Provincial Autonomy, Inde-
pendence and Federalism, Austin, University of Texas Press, 1992; y Antonio Annino, “El Jano
bifronte mexicano: una aproximacién tentativa”, en Antonio Annino (ed.), El liberalismo en Mé-
xico, Miinster, Asociacién de Historiadores Latinoamericanistas Europeos, 1993.
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demostrar es que América Latina es 1itil para poner en evidencia una
falla estructural del modelo constitucional.

Los casos que provee el mundo hispédnico son relevantes para eva-
luar el desempefio del modelo constitucional liberal. La singularidad
de la experiencia constitucional de los paises de América Latina ha
atraido la atencién académica. Una de las caracteristicas méas conspi-
cuas de la historia de esas naciones es que, después de haber experi-
mentado con el modelo constitucional monista en los albores del si-
glo XIX, practicamente todas incluyeron con posterioridad algin tipo
de mecanismo de emergencia. Esas provisiones rdpidamente se con-
virtieron en medios indirectos para anular las garantias y los derechos
consagrados en las constituciones.®?

Segtin Brian Loveman, los mecanismos constitucionales de emer-
gencia permitieron que en la préctica se unieran el liberalismo y el
autoritarismo.*® Una de las particularidades de las constituciones la-
tinoamericanas son los “regimenes de excepcién”. Los dictadores y los
presidentes constitucionales “ejecutaban a sus oponentes, exiliaban a
sus adversarios, censuraban a la prensa y confiscaban propiedades”.
De acuerdo con Loveman, la solucién hispanoamericana a la inestabi-
lidad politica establecié los patrones de las relaciones civiles-militares
y la tirania politica desde México hasta el estrecho de Magallanes”. Al
incorporar a la cultura politica y legal de Hispanoamérica los regime-
nes de excepcién, éstos se convirtieron en premisas invisibles, pero
hegeménicas, de la vida politica.* Segin Loveman, mientras estos re-
manentes autoritarios no sean extirpados de las constituciones, la de-
mocracia no podré consolidarse en la regién. América Latina no ofrece
evidencia alguna, sugiere Loveman, para pensar que el disefio insti-
tucional puede contener o impedir los abusos serios una vez que las
provisiones de emergencia sean admitidas dentro de la estructura
constitucional. s

Sin embargo, la interpretacion de Loveman es deficiente en varios
sentidos. En primer lugar, no reconoce la coyuntura critica en la evo-

42 Por ejemplo, la constitucién venezolana de 1811, la argentina de 1815, la colombiana de
1819, la peruana de 1823 y la mexicana de 1824 no incluyeron amplias medidas de emergencia.
En cambio, la constitucién de la Gran Colombia de 1821, la constitucién peruana de 1826, la
chilena de 1828 y la mexicana de 1857 incorporaron una gran variedad de provisiones de emer-
gencia.

43 Brian Loveman, The Constitution of Tyranny. Regimes of Exception in Spanish America,
Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1993.

44 Ibid., p. 392.

15 Ibid., pp. 395-396.
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lucion de la teoria politica en la que los mecanismos constitucionales
de emergencia fueron excluidos de la constitucién. Para Loveman las
“semillas” de la tirania existian por igual en Espana que en Inglaterra
y Estados Unidos. En el rubro “regimenes de excepcién” incluye una
gran variedad de medidas: provisiones constitucionales, leyes marcia-
les, declaraciones de estado de sitio, etc. Al hacerlo niega que exista
una diferencia fundamental entre todos estos “recursos de la tirania”.
Como se verd, la separacién entre mecanismos constitucionales y me-
didas extraconstitucionales es crucial para la teoria de los poderes de
emergencia. Esta distincién es importante analiticamente y no debe
perderse en una categoria vaga como es la de “regimenes de excepcién”.

En segundo lugar, el argumento de Loveman carece de una expli-
cacion causal satisfactoria. Es capaz de demostrar que en América
Latina, durante el siglo XIX, los gobernantes abusaron de los poderes
de emergencia, pero no establece claramente las causas.* En The Cons-
titution of Tyranny no encontramos un solo estudio de caso visto con
profundidad. Sin embargo, la obra de Loveman proporciona algunas
pistas para reinterpretar el papel de las provisiones de emergencia en
América Latina. De la investigacion se infiere que durante el siglo XIX
existieron en la regién una gran variedad de recursos constitucionales
destinados a hacer frente a situaciones criticas: estados de sitio, de
asamblea, facultades extraordinarias (con o sin la suspensién de las
garantias constitucionales), etc. Esto es muestra de que los constitu-
cionalistas hispanoamericanos no contaban con un modelo institucio-
nal al diseriar los poderes de emergencia.

Mi interpretacién difiere de la ofrecida por Loveman en aspectos
cruciales. En la historia constitucional de casi toda América Latina
identificamos claramente dos momentos. En el primero las constitu-
ciones, siguiendo el modelo liberal, no incluyeron poderes de emergen-
cia. A veces, ni siquiera la suspensién del habeas corpus. El modelo
liberal era inadecuado en este aspecto para la situacién politica. Estos
paises no sélo sufrian de atraso econémico, fragmentacién politica y
muchos otros problemas que dificultaban el establecimiento del go-
bierno constitucional, sino que ademés la teoria constitucional liberal
no ofrecia respuestas a la pregunta de cémo afrontar las emergencias.

46 Contrafactualmente podriamos preguntar: ¢habrinn sido menores la represién y los ubusos
a habido provisiones de emergencia en las constituciones? Sabemos que los mecanis-

fallaron en América Latinn, pero no sabemos bien a bien por qué, ni si en
o se debié a las mismas causas. Loveman no indica cudl es su variable
con la variacién en el grado y la naturaleza del abuso.

si no hubier :
mos de emergen;n;
todos los casos el fracaso !
independiente, ni 1a relacién de ésta
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En una segunda etapa se reconoce finalmente la necesidad de meca-
nismos de emergencia y una gran variedad de ellos se introduce en las
constituciones latinoamericanas.

El punto crucial es que la ortodoxia liberal habia dejado sin guia
a los constituyentes hispanoamericanos. Al restituirle a las constitu-
ciones los poderes de emergencia, los constituyentes decimonénicos no
recuperaron los complejos mecanismos y procedimientos instituciona-
les que en la constitucién romana prevenian la usurpacién del poder
y el abuso del poder. El velo liberal que habia sido arrojado sobre la
tradiciéon republicana por Montesquieu y Constant oculté la experien-
cia institucional adquirida a lo largo de varios siglos (y consignada en
la historia romana), que tal vez hubiera sido 1til para disefiar meca-
nismos que funcionaran mejor. Los nuevos constitucionalistas habian
aprendido, erroneamente, que los poderes de emergencia habian sido
los responsables de la caida de la republica romana. El aprendizaje
constitucional en América Latina tuvo, por esta razén, que iniciarse
(o reiniciarse) desde el principio. A ello se debe que, en muchos casos,
los recursos que aparecian en aquel momento como los més sencillos
y obvios —conferirle al ejecutivo poderes extraordinarios—, pero que
enrealidad eran los mas riesgosos, fueran adoptados en las constitucio-
nes hispanoamericanas. Aquellos aspectos que en el pasado republicano
romano habian sido muy atendidos, como por ejemplo que el cuerpo
declarante de la emergencia (el Senado) no fuera el mismo que ejecu-
tara los poderes de emergencia, recibieron escasa atencién. El resul-
tado fue que a lo largo de la historia las provisiones de emergencia
sirvieron como “una puerta de escape” para suspender, en la préctica,
los derechos consignados en las constituciones.

El modelo de las primeras constituciones americanas fue la Cons-
titucién de Cadiz, promulgada en 1812. La dindmica institucional cau-
sada por la exclusion liberal se observaria por primera vez en la Espafia
de principios del siglo XIX. La Constitucién de Cddiz, siguiendo la or-
todoxia liberal, no incluyé amplios poderes de emergencia. El articulo
308 de la constitucion de la monarquia espafola estableci6 la suspen-
sion del habeas corpus.*” Como Pedro Cruz Villalén ha demostrado,
los liberales espanioles en su constitucién siguieron estrictamente el
modelo monista.*® Sin embargo, al poco tiempo la reaccién conserva-

47 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México (1808-1992), México, Pormia, 1992,
p- 95.
48 Pedro Cruz Villalén, El estado de sitio y la constitucion. La constitucionalizacicn de la
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dora puso en peligro al régimen liberal espafol. La suspensién del
habeas corpus no sélo se mostré insuficiente sino que en la mayoria de
los casos las Cortes se negaron a decretarla. Ante la aguda crisis poli-
tica, los liberales se negaron a enmendar la Constitucién de 1812 para
incluir formas legitimas de hacer frente a la emergencia. En cambio
optaron por deformar leyes secundarias (que durante el periodo abso-
lutista servian para combatir a los salteadores de caminos) para
reprimir a los enemigos politicos del régimen. Ese es el origen de la
ley del 21 de abril de 1821.%° Este recurso extraconstitucional suplié
a los poderes constitucionales de emergencia. Sin embargo, las acciones
del gobierno no estaban reguladas ni sujetas a control alguno. Los
excesos y la arbitrariedad en la aplicacién de esta ley pronto se con-
virtieron en la norma. El costo de preservar la pureza tedrica de la
constitucién fue que una ley secundaria, desvirtuada, acabé por can-
celarla en la practica.

Existen varias razones para preferir los mecanismos constitucio-
nales de emergencia a formas extraconstitucionales, como las leyes
marciales. En primer lugar, el que las provisiones de emergencia se
encuentren incluidas en la constitucion establece cierto control sobre
su ejercicio. Abusar de ellas siempre es posible, pero cuando la consti-
tucién se estd violando abiertamente el costo politico para los trans-
gresores es mayor. Las medidas constitucionales hacen el ejercicio del
poder menos impredecible y, de alguna manera, moderan la discrecio-
nalidad inherente a las respuestas a una emergencia. Finalmente, las
provisiones de emergencia pueden ayudar a mantener la reputacién y
el prestigio de la constitucién en su conjunto (al presentarla como un
mecanismo de gobierno viable) durante situaciones criticas. Aunque
la posibilidad de la arbitrariedad no puede ser eliminada del todo, es
menos dificil controlar al poder extraordinario cuando éste se encuen-
tra regulado en la constitucién.

En casi todos los paises de América Latina se promulgaron cons-
tituciones liberales que eran ortodoxas en lo que se refiere a la omisién
de poderes de emergencia. Sin embargo, el caso de México es particu-
larmente relevante. La Nueva Espana fue una de las dltimas colonias
en obtener su independencia. Para 1821 el modelo monista habia sido
experimentado y desechado en varias de las nuevas naciones. Sin em-

proteccién extraordinaria del Estado (1789-1878), Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,

1980, pp. 68-69.
49 Villalén, Estado de sitio, pp. 300-322.
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bargo, la Constitucién mexicana de 1824 excluyé cualquier mecanismo
de emergencia. Ni siquiera se incluyé la alternativa liberal: la suspen-
s16n del habeas corpus. Esto, entre otras cosas, demuestra que las ideas
liberales estaban firmemente arraigadas en México.?° La experiencia
es singular porque por més de treinta afios, y a pesar de la inestabilidad
politica que sufria el nuevo Estado, las constituciones mexicanas no
incluyeron poderes de emergencia. No fue sino hasta 1857 cuando los
constituyentes mexicanos finalmente establecieron este tipo de meca-
nismos. A partir de entonces, el abuso de las facultades extraordinarias
fue uno de los rasgos més conspicuos del periodo liberal de 1857 a
1876.5! De la misma manera, durante el Porfiriato y la era revolucio-
naria, de 1917 a 1938, dichas medidas fueron empleadas a menudo,
y rara vez para enfrentar verdaderas emergencias.

El modelo liberal y sus criticos: el caso de México

La hegemonia del liberalismo en México a principios del siglo XIX se
encuentra bien establecida en la literatura.52 La influencia de Constant
en los liberales mexicanos ha sido ampliamente documentada por Char-
les A. Hale en su obra clasica El liberalismo mexicano en la época de
Mora.5® Durante los debates del Congreso constituyente de 1823-1824

50 Guerra, Antiguo Régimen, vol. 1, p. 184,

51 Sobre los poderes de emergencia en México, véanse Felipe Tena Ramirez, Derecho consti-
tucional mexicano, México, Porria, 1987, pp. 226-228; Felipe Tena Ramirez, “La suspensi6n de ga-
rantias y las facultades extraordinarias en el derecho mexicano”; José Aguilar y Maya, “La sus-
pensién de garantias®, y Mario de la Cueva, “La suspensién de garantias y la vuelta a la
normalidad”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia. Cursos de Invierno de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia. Curso Colectivo sobre Suspensién de Garantias y Legislacion
de Emergencia, mim. 7, enerc-diciembre de 1945; Diego Valadés, La dictadura constitucional en

Ameérica Latina, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1974; Procuraduria General de
la Repiiblica, Breve reseiia de la legislacidn de emergencia, México, 1944; Ignacio Burgoa, Las
garantias individuales, México, Porria, 1988, pp. 209-211; J. Ramén Palacios, “Las facultades
extraordinarias del ejecutivo”, tesis de licenciatura, Puebla, Universidad de Puebla, 1964; Sergio
Segura Vergara, “La dictadura romana y el articulo 29 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, tesis de licenciatura, México, Universidad Nacional Auténoma de México,
1961.

52 La obra clasica es: Jesis Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, 3 vols., México, Fondo
de Cultura Econémica, 1988. La historiografia liberal se encuentra preconizada por Cosio Ville-
gas. Véase Daniel Cosio Villegas, Historia moderna de México, 7 vols., México, Hermes, 1955, v
La constitucion de 1857 y sus criticos, México, Hermes, 1957.

53 Charles A, Hale, El liberalismo mexicano en la era de Mora (1821-1853), México, Siglo XX1,
1985; The Transformation of Liberalism in Late Nineteenth-century Mexico, Princeton, Princeton
University Press, 1989. Véase también El liberalismo en México, Miinster, Asociacién de Histo-
riadores Latinoamericanistas Europeos, 1993; José Miranda, “El liberalismo mexicano y el libe-
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los mexicanos rechazaron explicitamente la posibilidad de incluir am-
plios poderes de emergencia en la constitucién. Sin embargo, el proyecto
que presenté a discusién Miguel Ramos Arizpe consideraba la inclusién
de facultades extraordinarias para el ejecutivo. En contra de la pro-
puesta se esgrimieron argumentos liberales y, a menudo, se citaba a
Constant en las sesiones. La ortodoxia liberal estaba tan firmemente
establecida entre la mayoria de los representantes, que la comisién tuvo
que retirar la propuesta después de un corto debate. De esta manera,
la Constitucién de 1824 omitié cualquier mecanismo de emergencia.

Aunque la constitucién no establecia mecanismos para afrontar
las situaciones criticas, la década de la primera republica federal fue
prédiga en ellas. El resultado del desfase entre la estructura institu-
cional y la realidad politica (marcada por la fragmentacién politica y
militar) fue el debilitamiento de la legitimidad constitucional. Aun en
el momento en que el Congreso debatia la constitucién —y se recha-
zaban las facultades extraordinarias— el ejecutivo colegiado se encon-
traba investido de poderes de emergencia para someter la revuelta de
Lobato.? Una vez puesta en vigor la Constitucién de 1824, y justo
antes de que el Congreso constituyente cerrara sus sesiones, se pro-
mulgé una ley de Poderes Especiales que era en realidad una ley de
facultades extraordinarias. La constitucién, desde su inicio, quedé sus-
pendida. La consecuencia fue que los principales actores politicos con-
sideraran inviables los preceptos constitucionales. La sefial era que la
constitucién no servia para gobernar, puesto que era necesaria una ley
de excepcién. Esta percepcién afecté notablemente la reputacién de la
carta fundamental. Esto, a su vez, impidié que la constitucién funcio-
nara como un mecanismo eficaz de coordinacién.

Las constituciones también pueden concebirse como instrumentos
que emiten sefiales a los actores politicos (signaling device). En el caso
dela Constitucién de 1824, la sefial era que el gobierno no podria repeler

ralismo europeo”, Historia Mexicana, vol. 8, 1959, pp. 512-523; Alan Knight, “El liberalismo me-
xicano desde la Reforma hasta la Revolucién (una interpretacién)®, Historia Mexicana, vol. 35,
1985, pp. 39-55; David A. Brading, “Liberal Patriotism and the Mexican Reforma”, Journal of
Latin American Studies, vol. 10, 1978, pp. 27-48; Guy Thompson, “Popular Aspects of Liberalism .
and the Mexican Reforma”, Journal of Latin American Studies, vol. 10, 1991, pp. 265-329,

54 La propuesta de Ramos Arizpe segufa el gjemplo de la Constitucién colombiana de 1821.
Para una discusién detallada del rechazo de los poderes de emergencia en el Congreso constitu-
yente de 1823-1824, véase Aguilar, “The Liberal Cloak”, cap. 3. )

55 Véase Jaime E. Rodriguez, “The Constitution of 1824 and the Formation of the Mexican
State”, en Jaime E. Rodriguez (ed.), The Evolution of the Mexican Political System, Wilmington,

Scholarly Resources, 1993.
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legitimamente los pronunciamientos. Este mensaje, implicito en la es-
tructura constitucional, fue entendido claramente por Lucas Alamaén.
La secuencia politica, segin Alamén, era la siguiente:

[...] un ambicioso cualquiera, luego que puede hacerse de algin partido
o apoderarse de algin punto fuerte, levanta el estandarte de la rebelién
con cualquier pretexto, mas siempre proclamando una cosa muy diversa
de lo que constituye el objeto verdadero de su movimiento: se entra desde
luego en conferencias entre el Gobierno y su sibdito rebelde y se pierde
en esto el tiempo mas precioso para obrar; entretanto la revolucién toma
cuerpo, las fuerzas del Gobierno se debilitan, se discuten en el Congreso
varias leyes de circunstancia todas, mas insuficientes unas que otras, y
por dltimo acude a las facultades extraordinarias, cuando se ha pasado
la oportunidad para concederlas y cuando ya vienen a ser intitiles. Si
porel contrario se hubiese establecido por regla general en la Constitucion
[...]lo que debe hacerse en los casos no muy raros de turbaciones piblicas,
el Gobierno podria hacer uso en tiempo oportuno de una amplitud de
facultades que vendrian a ser ordinarias, aunque sélo aplicables en tiem-
pos y circunstancias determinadas, y las revoluciones dejarian de ser tan
frecuentes y peligrosas habiendo una mano fuerte pronta y siempre con
el poder suficiente para reprimirlas.5®

La falta de medidas de emergencia agravaba los efectos negativos
del caudillismo. La Constitucién de 1824 senalaba a los caudillos la
incapacidad de la autoridad para repeler, legitimamente y con la eficacia
necesaria, los levantamientos. Esto, a su vez, alentaba los pronuncia-
mientos de los cabecillas locales contra el gobierno central. Indudable-
mente, la estructura constitucional no era la responsable del caudi-
llismo, pero si agudizaba sus consecuencias. Alamén parecia citar a
Maquiavelo cuando escribié:

cuando se pone a las naciones en el estrecho de perecer por observar
instituciones que no les convienen, o echarlas por tierra para salvarse
por el medio violento de una revolucién, toca al congreso y al gobierno
evitar los males que ésta hubiera de causar, y salvar a la nacién por
alguna medida conducente al objeto de su conservacién, como lo han
hecho muchas veces con la concesion de facultades extraordinarias, que
son evidentemente contrarias a la constitucion...5

56 Las cursivas son mias, Lucas Alamdn, Examen imparcial de la administracion del general
Bustamante, citado por José C. Valadés, Alamdn: estadista e historiador, México, UNAM, 1977,
pp. 334-335.

57 Las cursivas son mias. Alamén afiadia:
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La exclusién de los poderes de emergencia tuvo otras secuelas. La
ausencia de esas provisiones constitucionales no impidié que los go-
bernantes procedieran discrecionalmente durante situaciones criticas.
Pronto se volvieron comunes dos tipos distintos de medidas extracons-
titucionales. Para empezar, la dindmica institucional que tuvo origen
en Espaifia se repitié en México. El mismo patrén de desnaturalizacién
juridica fue rdpidamente adoptado por los mexicanos. La versién ame-
ricana de la ley espafiola del 21 de abril de 1821 fue la ley del 27 de
septiembre de 1823. Presentada como una medida contra los bandidos
comunes, esta ley sirvié para suplir a los poderes de emergencia y para
combatir a los enemigos politicos. Iturbide y muchos de sus partidarios
fueron ejecutados con arreglo a la ley del 27 de septiembre. En segundo
lugar, aunque la constitucién no incluyera las medidas de emergencia,
los congresos mexicanos regularmente invistieron al ejecutivo de fa-
cultades extraordinarias que eran, evidentemente, anticonstituciona-
les. Estas concesiones tuvieron, a su vez, varios efectos negativos. Las
facultades extraordinarias de los gobiernos se convirtieron en una for-
ma indirecta de cancelar los mecanismos constitucionales de gobierno.
En numerosas ocasiones la tarea misma de legislar fue delegada a los
presidentes. El caso de Guerrero durante la expedicién de Barradas,
aunque es el mejor conocido, no es el 1inico. En un medio politico mar-
cado por la inestabilidad, la concesién de estas facultades fue usada a
menudo como pretexto para rebelarse. Ante las conspiraciones que
buscaban derrocar al presidente Guadalupe Victoria en 1828, el Con-
greso pidi6 que se le concedieran facultades extraordinarias. Aunque
nunca fueron concedidas (el Congreso sélo accedié a declarar a Santa
Anna fuera de la ley), la mera solicitud fue usada como pretexto por
quienes acabaron con el primer gobierno constitucional de México.%

En circunstancias dificiles, cnando en los paises en que el sistema representativo se halla
bien establecido, se convoca al Congreso para tomar las resoluciones convenientes; entre
nosotros por el contrario, el Congreso no ha crefdo poder hacer otra cosa més acertada que
disolverse, dejando una autoridad absoluta en manos del presidente. Este, pasando de
golpe de un poder muy restringido al extremo opuesto, pierde de vista el objeto con que
aquella amplitud de facultades se le concedié...

Lucas Alamén, Historia de México desde los primeros movimientos que prepararon st Inde-
pendencia en el aiio de 1808 hasta la época presente, México, FCE, 1980, vol. 5, pp. 946, 948-949,

58 Véase el panfleto EI Congreso y el gobierno son traidores a la patria y mds déspotas que
Calleja, México, Oficina de la Testamentaria de Ontiveros, 1828, El pasquin rezaba: “El articu-
lo 148 de la constitucién dice asi: ‘Queda para siempre prohibido todo juicio por comisién y toda
ley retroactiva’ [...] ;JDénde constan las facultades que han recibido del pacto para unos preceptos
tan monstruosos? Y si todo el poder emana necesariamente del que prefija el cédigo, no haciéndose
en él mencién de tan raras facultades, ;de dénde las han recibido los legisladores?”
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En 1829 Santa Anna se rebelé contra Guerrero, a quien habia
ayudado a entronizarse en el poder, pretextando la inconstitucionali-
dad de sus facultades extraordinarias para pronunciarse contra él. El
articulo 3 del Plan de Jalapa las aducia como causa del levantamien-
t0.59 Una vez decretadas, las facultades extraordinarias no disuadian
a los generales de pronunciarse; por el contrario, creaban un incentivo
poderoso para hacerlo. Como su ejercicio no estaba regulado en ningu-
na parte, el margen de discrecionalidad era amplisimo. Usualmente el
Congreso le conferia al presidente plenos poderes sobre los asuntos de
la guerra. Esto en la préctica queria decir que el ejecutivo podia remo-
ver libremente a los comandantes generales de sus regiones sin con-
sultar a los gobernadores o a la legislatura. Una espada de Damocles
se cernia, de esta manera, sobre la cabeza de los generales potencial-
mente rebeldes.

El gobierno investido de estos poderes se volvié impredecible. A me-
nudo, antes de que el ejecutivo procediera contra ellos, los generales
optaron por golpear primero. El problema puede ser concebido como
la incapacidad del gobierno de “comprometerse” de manera creible a
no actuar contra los cabecillas.®® Una vez investido de las facultades
extraordinarias resultaba sumamente dificil para el gobierno conven-
cer a los probables lideres de una revuelta de que no actuaria en su
contra. Bajo esta luz pueden leerse los innumerables, pero falsos, men-
sajes de adhesién que el gobierno central recibia de los lideres militares
del pais en cuanto se sabia de un pronunciamiento. La consecuencia
era que los generales que se sabian en la mira del gobierno investido
de poderes excepcionales, se pronunciaban o lanzaban “primeros gol-
pes preventivos”. De esta manera, las facultades extraordinarias no
solo daniaron la legitimidad de la constitucién sino que ademés alen-
taron las revueltas.

Segin Costeloe, el problema més serio de la época fue la incapa-
cidad del sistema politico para evitar los pronunciamientos.®! No es,
pues, una casualidad que Lucas Alamén y José Maria Luis Mora es-

69 Michael P. Costeloe, La Primera Repiiblica Federal en México (1824-1834), México, FCE,
1975.

60 En la jerga de teoria de juegos esto constituye un “problema de compromiso” (commitment
problem). Para una interpretacién de la guerra civil estadunidense como un problema de com-
promiso, véase Barry Weingast, “Institutionalizing Trust: The Political and Economic Roots of
Ethnic and Regional Conflict”, manuscrito para la conferencia “The New Institutionalism”, en
la Universidad de Maryland, octubre de 1994.

61 Costeloe, Primera Repiiblica Federal, p. 443.
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tuvieran de acuerdo en un punto: la exclusién de los poderes de emer-
gencia de la constitucién habia sido un error.6?

En 1857, después de més de treinta afios, los liberales mexicanos
finalmente reconocieron la necesidad de incluir mecanismos de emer-
gencia en la constitucién. Sin embargo, un anélisis cuidadoso de los
debatesdel Congresode 1856-1857 hace evidente que los constituyentes
no contaron con una guia institucional para disenar esas provisiones.
Las Bases Orgéanicas de 1843 habian incorporado la suspensién del
habeas corpus de la Carta de Cadiz, pero no més.®® Ademas, la redaccién
del articulo 29 de la Constitucién de 1857 fue sumamente azarosa. El
resultado fue un mecanismo institucional deficiente. La comisién de
estilo olvidé, en los 1iltimos dias del Congreso, incluir en el texto final
de la constitucion enmiendas cruciales que habian sido aprobadas por
el pleno. Al final se incluyeron tanto la suspensién general de garantias
como las facultades extraordinarias. Cabe sefialar que el proyecto de
constitucién sélo contemplaba la suspensién de garantias y no el otor-
gamiento de facultades extraordinarias. La razén es que se encontraba
atn fresco en la memoria de los constituyentes el recuerdo de la dicta-
dura de Santa Anna. Existia una natural desconfianza hacia el poder
ejecutivo entre los hombres de Ayutla. De ahi que se pretendiera ins-
taurar la supremacia legislativa en la Constitucién de 1857.%¢

Sin embargo, el recurso elegido por los constituyentes, la suspen-
sién general de garantias constitucionales, tiene un origen oscuro. La
suspensién iba mucho mas lejos que la del habeas corpus inglés. Este
tipo de medidas no tenia ningiin precedente en la historia constitucio-
nal del pais. Tradicionalmente se habian propuesto las facultades ex-
traordinarias o se habia optado por suspender énicamente el habeas
corpus. De los debates en el Congreso constituyente se deduce que los
miembros de la comisién deseaban proponer una suspensién general
de las garantias individuales. Sin embargo, en el proyecto se omiti6,

62 Véase José Antonio Aguilar Rivera, “La libertad posible: el Dr. José Maria Luis Mora y los
limites del poder legitimo”, Congreso de la Unién, 1994.

63 Préicticamente ningin autor ha reconocido que la provisién de emergencias de las Bases
Orgénicas de 1843 es una copia textual del articulo 308 de la Constitucién de Cadiz. El origen de
esta constitucién —el golpe de Santa Anna contra el Congreso en 1842— ha sesgado el estudio
de este texto. Un problema de los historiadores es que a menudo desconocen la historia consti-
tucional. Por ejemplo, véase Cecilia Noriega Elio, Bl Constituyente de 1842, México, UNAM, 1985,
- lﬁ'v.sase Frank A. Knapp, “Parliamentary Government and the Mexican Constitution of
1857: A Forgotten Phase of Mexican Political History”, Hispanic American Historical Review,

vol. 33, nam. 1, 1953.
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por un descuido, esta precisiéon. Durante el debate se hizo explicito que
la comision se referia a las garantias individuales tinicamente, lo
que excluia las llamadas “garantias sociales”, tales como la separacién
de poderes. La enmienda, que afiadia al sustantivo “garantias” el ad-
jetivo “individuales”, fue aprobada sin discusién. Sin embargo, la co-
misién de estilo, que debia incorporar las adiciones y cambios hechos
por los constituyentes al proyecto, olvidé hacerlo.

No fue sino hasta los iltimos dias del Congreso, cuando el diputado
Isidoro Olvera propuso incluir un articulo donde se consideraban las
facultades extraordinarias. Olvera sometia a la consideracion del Con-
greso un complejo mecanismo para investir al ejecutivo de dichas fa-
cultades. La comisién de constitucién, en lugar de considerar en su
conjunto la propuesta, decidié anadir al articulo ya aprobado de sus-
pensién de garantias un parrafo donde se estipulaba la concesién de
“autorizaciones” extraordinarias al ejecutivo. Segiin Tena Ramirez,
de haberse propuesto las facultades extraordinarias al principio de las
sesiones del Congreso, nunca hubieran sido aprobadas. Sin embargo,
para cuando la adicién fue considerada, los constituyentes llevaban ya
largos meses de deliberaciones y los agobiaba el cansancio.®> La version
final del articulo 29 fue el resultado de laimprovisacién y de la premura.
Los términos eran vagos e imprecisos.®®

De acuerdo con la constitucién, el cuerpo que declaraba la emer-
gencia (la suspensién inicial) era el mismo que ejercia la autoridad
extraordinaria. El presidente podia suspender las garantias individua-
les unilateralmente. El Congreso, sin embargo, debia ratificar la sus-
pensién. En la practica esto limitaba seriamente los poderes de super-
vision del congreso. Puesto que era el presidente el que ejerceria la
autoridad extraordinaria, existia un poderoso incentivo para declarar
emergencias sin justificacién y para presionar al Congreso a ratificar-

65 Tena Ramirez, Derecho constitucional, p. 232.

56 En los casos de invasi6n, perturbacién grave de la paz piiblica, o cualesquiera otros que
pongan a la sociedad en grande peligro o conflicto, solamente el presidente de la Repblica,
de acuerdo con el consejo de ministros y con aprobacién del Congreso de la Unién, y, en
los recesos de éste, de la diputacién permanente, puede suspender las garantias otorgadas
en esta Constitucién, con excepcién de las que aseguran la vida del hombre; pero deberd
hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenmones generales y sin que la suspensidn
pueda contraerse a un solo individuo. Si la suspension tuviere lu gar hallandose el Congreso
reunido, éste conceder4 las autorizaciones que estime necesarias para que el ejecutivo
haga frente a la situacidon. Si la suspensi6n se verificare en tiempo de receso, la diputacién
permanente convocaré sin demora al Congreso para que las acuerde,

Las cursivas son mias. Tena Ramirez, Leyes fundamentales, pp. 610-611.
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las. Ciertamente, el Congreso rara vez accedié de buena gana a aprobar
o ratificar las medidas de emergencia que invariablemente limitaban
su esfera de competencia. Esta reticencia puede observarse en las ba-
tallas legislativas que el ejecutivo libraba periédicamente para lo-
grar la aprobacion de los poderes de emergencia. Sin embargo, y a pesar
de la oposicién, en casi todas las ocasiones el presidente en turno logré
imponer su voluntad.®” Los diputados se encontraban sujetos a enor-
mes presiones por parte del ejecutivo. La estructura institucional per-
mitia y alentaba que se ejerciera coercién sobre los representantes
para que éstos accedieran a decretar las suspensiones y a conceder las
facultades extraordinarias. Puesto que el articulo 29 no establecia un
limite temporal, las autorizaciones podian renovarse ad infinitum,
como ocurri6é durante el periodo de Judrez. En vista de que los limites
legitimos del poder extraordinario eran sumamente vagos, era dificil
para los gobernados determinar cudndo habia ocurrido una transgre-
sién al orden constitucional.

Comparado con la dictadura romana, el mecanismo de emergen-
cias de la Constitucién de 1857 era muy inferior. Aunque casi todos los
constituyentes sabian del precedente de la institucién romana, muy
pocos conocian los procedimientos de operacién de la dictadura. El des-
conocimiento se debia, en parte, al estigma del liberalismo. Los defectos
del disefio institucional de la constitucién tuvieron consecuencias sig-
nificativas durante la Repiblica Restaurada. Los criticos de ese perio-
do a menudo han sefialado que la supuesta libertad politica estaba
acotada por la concesion repetida de facultades extraordinarias.®® Se-
gin Rabasa, Juérez nunca goberné con la constitucién. El disefio ins-
titucional de los poderes de emergencia facilit6 el abuso. A menudo las
declaraciones de estado de sitio (una innovacién de la segunda mitad
del siglo) fueron empleadas en la vispera de las elecciones para desa-
parecer los poderes constituidos y favorecer a los candidatos del go-
bierno. De la misma manera, las facultades extraordinarias sirvieron
para separar de su puesto a gobernadores poco cooperativos. Las limi-

87 La oposicidn legislativa a las medidas de emergencia se encuentra bien documentada en
la prensa de la época. El Siglo XIX acostumbraba publicar los discursos que en el Congreso se
pronunciaban en este sentido. Era claro que los legisladores debian lidiar, de una manera u otra,
con las presiones del gobierno. o

68 Al respecto véanse Richard N. Sinkin, The Mexican Reform, 1855-1876. A Study in Liberal
Nation-Building, Austin, University of Texas Press, 1979; Emilio Rabasa, La Constitucién y la
dictadura. Estudio sobre la organizacion politica de México, Mexico, Porria, 1990; Laurens Bal-
lard Perry, Juarez and Diaz. Machine Politics in Mexico, De Kalb, Nothern Illinois University

Press, 1978.
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taciones explicitas de la constitucién (la de no suspender las garantias
que salvaguardaban la vida humana, por ejemplo) no fueron respeta-
das. Puesto que el proceso de pedir y obtener poderes de emergencia
era politicamente costoso para el gobierno, los liberales mexicanos op-
taron por decretar (siguiendo el patron histérico) leyes de plagiarios
para combatir a sus enemigos politicos. Los poderes de emergencia se
convirtieron en un medio indirecto para transferir el poder de la legis-
latura al ejecutivo.

Contrafactualmente puede argumentarse que hubiera sido méas
dificil y costoso abusar de los poderes de emergencia si éstos hubieran
estado mejor disefiados. Judrez tuvo que sortear una crisis politica
cuando decidié, en plena intervencién francesa, emplear sus facultades
extraordinarias para prorrogar su mandato presidencial. Al término
de la guerra, a la propuesta del gobierno de realizar reformas consti-
tucionales evitando el proceso ordinario respondié la oposicién de tal
manera que disuadié a Judrez. Sin embargo, por la redaccién del arti-
culo 29, era dificil determinar cudndo el gobierno habia excedido su
mandato y qué tan diferente hubiera sido la historia politica del periodo
de haberse incluido en la constitucion mecanismos de emergencia mds
adecuados. Puesto que en México existian poderosos obstaculos para
la consolidacién efectiva del orden constitucional, es posible pensar
que provisiones mejor disenadas no hubieran, por si solas, bastado para
transformar la realidad politica del pais.

Conclusion

Durante el siglo XIX se pensaba que las constituciones eran las respon-
sables de los principales males politicos del pais. De ahi que se escri-
bieran y reescribieran con mucha frecuencia. Era una idea equivocada
entonces, y probablemente lo sea ahora. Sin embargo, también es un
exceso, pero de sentido contrario, pensar que las constituciones no te-
nian ninguna consecuencia. El desorden politico en Hispanoamérica en
general y en México en particular tiene origenes sociales, econémicos y
regionales, pero, como Stevens ha demostrado, el conflicto ideolégico
desempend, en el caso mexicano, un papel significativo.®® Ciertamente
no se puede asegurar que una constitucién que incluyera salvaguardas

89 Donald F. Stevens, Origins of Inestability in Early Republican Mexico, Durham, Duke
University Press, 1991,
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de emergencia hubiera cambiado radicalmente el desarrollo de la his-
toria politica de ese periodo, pero si puede afirmarse que, por lo menos,
habria resultado menos inadecuada para preservar lalegitimidad cons-
titucional en la dificil circunstancia mexicana del siglo XIX.™ La ausen-
cia de las medidas de emergencia no fue el tinico defecto de las primeras
constituciones americanas. Los hispanoamericanos hicieron suya, por
ejemplo, la versién de la divisién de poderes que habia sido adoptada
por los antifederalistas en los debates constitucionales de Estados Uni-
dos. Esta version, de “limites funcionales”, fue derrotada entonces, pero
en cambio triunf6 anos después en Francia y de ahi pasé a Cadiz. Las
constituciones americanas siguieron este modelo que establecia una
estricta divisién de poderes, pero sin ninguna garantia que previniera
la transgresion de los limites asignados. Por el contrario, los estaduni-
denses crearon un sistema de pesos y contrapesos.” En realidad éstas
son dos interpretaciones encontradas de una misma fuente. Como se
ha demostrado, la interpretacion de Madison de El espiritu de las leyes,
que prevalecié en la constitucién de Estados Unidos, era la correcta.
Montesquieu no hablaba de divisién de “poderes” sino de separacién de
funciones.” Como Madison habia previsto, en un esquema de limites
funcionales nada impide que la rama de gobierno que es inherentemen-
te méds poderosa (el legislativo) invada a las otras. En América Latina
eso fue precisamente lo que ocurrié. No es raro, entonces, que los me-
xicanos también hayan seguido a Constant en su propuesta para solu-
cionar este problema, al crear un cuarto poder moderador: el Supremo
Poder Conservador.”™ Un segundo defecto fue que en el esquema legal no
habia una forma de controlar la constitucionalidad. La autoridad del
poderjudicial, en el mejor de los casos, provenia de los otros dos. No exis-
tia en las constituciones hispanoamericanas el procedimiento de revi-
sién judicial (udicial review) del sistema anglosajén.

Presuponer que la maquinaria de un moderno Estado-nacién es
necesaria para la operacién de las instituciones es un error. Estabili-
dad, en el contexto de un régimen oligdrquico y de un pais donde la
mayoria de la poblacién era analfabeta, no significa que existiera un
sistema politico moderno y si que el problema de la lucha por el poder

70 Timothy E. Anna, “Demystifying Early Nineteenth-Century Mexico”, Mexican Studies [ Es-
tudios Mexicanos, nim, 9, invierno de 1993,
T Vénse supra, notn 20,

72 Manin, “Checks, Balances”, pp, 28-18,
0 fin mi Lesia lie exploradn con mis detenimionto los efectos de la ansoncia de medidas do

emergencia en ¢l contexto de un sistomn do limites funeionales.
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entre un puniado de actores relevantes podia encontrar una salida no
violenta y predecible de acuerdo con las normas constitucionales.

Es posible que las constituciones en general —y las facultades
extraordinarias en particular— no sean los factores principales
para explicar el desorden politico que vivié México durante el siglo XIX.
Sin embargo, la evidencia que proporciona el caso mexicano si es rele-
vante para el debate tedrico sobre los poderes de emergencia y apoya
el argumento de que las constituciones deben proveer mecanismos
para hacer frente a las situaciones criticas. Cuando estas provisiones
no existen sobrevienen problemas para el mantenimiento de la legiti-
midad constitucional de los regimenes. Si el temor de los liberales era
que las medidas de emergencia abrieran las puertas a la arbitrariedad,
es posible sugerir que su ausencia no evita las transgresiones a los
derechos individuales y que en cambio si puede conducir a resultados
ain mas arbitrarios, como lo muestra el deterioro legal que experi-
mentaron Espana y México.

Mientras el atraso politico de la sociedad mexicana ha recibido
mucha atencién, pocas veces se ha puesto en duda la idoneidad del
modelo teérico que los liberales mexicanos adoptaron en el siglo XIX.
Tal vez la experiencia mexicana no s6lo muestra los problemas de im-
plantar formas politicas modernas en sociedades tradicionales. Es po-
sible que haya puesto en evidencia una de las debilidades del modelo
liberal, por lo que, en el contexto de democratizacién de América Latina
y de otras partes del mundo, es crucial conocerlas para fortalecerlo.
La experiencia de México proporciona algunas pistas para emprender
esa tarea. Mientras las democracias liberales aparezcan como débiles,
las salidas extraconstitucionales y autoritarias seran atractivas para
diversos actores politicos.
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