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INTRODUCCION

¢ Qué es una Constitucion? ;En qué consiste la verdadera esencia
de una Constitucion? Con estas interrogantes Ferdinand Lassalle
inicid su conferencia ante ciudadanos berlineses en abril de 1862.

A través de su disertacion, Lassalle expuso el caracter de
una Constitucion y destacd, en primer lugar, 1a distincion de esta
norma respecto de otro tipo de ordenamiento:

"¢ En qué se distingue una Constitucion y una Ley?

Ambas, la tey y la Constitucién, tienen, evidentemente, una
esencia genérica comtin. Una Constitucion, para regir necesita la
promulgacion legislativa, es decir, que tiene que ser fambién ley.
Pero no es una ley como ofra cualquiera, una simple ley: és algo
mas. Entre los dos conceptos no hay soélo afinidad; hay también
desemejanza...

"La constitucion no es una ley como otra cualquiera, sino la
ley fundamental del pais."

Reconocer el caracter de ley fundamentatl a la Constitucion
implica ubicarla en una situacion diversa, respecto de otro tipo de
norma, en cuanto a su elaboracién y reformabilidad, toda vez que
es el fundamento de la estructura juridica de un Estado.

La inquietud por crear los medios para garantizar que las mo-
dificaciones a la Constitucidn sean realizadas de forma legal y de
manera legitima, es una constante a través de la historia.

' Ferdinand Lassalle. ;Qué es una Constifucién? Cotofén, México, 1986,
pp. 36-39.




Al distinguir la Constitucion en sentido material y formal, Hans
Keisen sefala que las normas constitucionales "no pueden ser de-
rogadas o modificadas como simples leyes, sino sélo bajo condicio-
nes mas dificiles mediante un procedimiento especial.

"... que la constitucion prescriba para su modificacidn o supre-
sidon un procedimiento distinto det procedimiento tegislativo corrien-
te, un procedimiento mas dificil; o sea, que junto a las formalidades
legales propiamente dichas, existan formalidades constitucionales.™

Esas formalidades constitucionales han sido adoptadas de
alguna manera en las denominadas Constituciones rigidas pues
estas disponen un procedimiento especial para ser modificadas. A
esta clase, formalmente, pertenece ia Constitucion Politica de [os
Estados Unidos Mexicanos vigente.

Sin embargo, es un hecho que nuestra Ley Fundamental
ha sido objeto de adiciones y reformas de diversa indole, y aun-
que por parte del Poder Revisor ha habido apego al procedimiento
establecido en {a misma Constitucién para ser alterada, el postu-
lado de Hans Kelsen referente a la modificacion de las normas
constitucionales — "sélo bajo condiciones mas dificiles mediante
un procedimiento especial”’ — se ha visto rebasado en la practica,
atejando nuestra Carta Magna del caracter que Lasalle daba a ia
Constitucion, pues "... en el espiritu unanime de los pueblos, una
Constitucion debe ser algo mucho mas sagrado todavia, mas firme
y mas inconmovible que una ley ordinaria.™

En nuestro pais hay quienes se pronuncian en favor de la crea-

2 Hans Kelsen. Teorfa Pura del Derecho. Trad. Vernengo, Roberto. UNAM,

Meéxico, 1986, pp. 232-235.
* Lassalle, F. idem. p. 39.




cién de una nueva Ley Fundamenta!l pues, opinan, la vigente ya no
responde a las exigencias que presenta el México contemporaneo,
para otros, la Constitucién de 1217 es el manifiesto de un orden
juridico cuyo proyecto es la realizacion de un Estado de garantias
sociales e individuales, y por ello es necesario irla adecuando a las
nuevas circunstancias.

A partir de su promulgacion, el 5 de febrero de 1917, la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se ha medificado
en cada periodo presidencial, con excepcion del gobierno de
Venustiano Cafranza cuyo mandato abarcé de 1917 a 1920; la ma-
yoria de reformas y adiciones son iniciadas por el Ejecutivo, que
desde 1929 pertenece al mismo partido politico.

78 anos de diversos tipos de reformas y adiciones condu-
cen a reflexionar sobre varios aspectos como son: la necesaria
modificacién a la Carta Magna, ta cantidad de reformas y adicio-
nes, lo oportuno de las mismas, la frecuencia, l0s motivos y las
iniciativas, entre otras consideraciones.

Para algunos, la cantidad y calidad de modificaciones consti-
tucionales son el resultado de la necesaria explicitacion y desarrollo
de los principios que coniiene la Ley Fundamental; para otros, las
adiciones y reformas no son sino el fruto de los intereses de la clase
gobernante en turno, y de alli se explica la gran cantidad de refor-
mas, lo contradictorio de algunas, la celeridad en su aprobacion,
manifestando todo ello la ausencia de fundamentacion social.

Los anhelos de justicia social que orientaron ia lucha revolu-
cionaria de 1910 fueron asimilados por los Constituyentes de 1916-
1817, quienes al plasmarlos en la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos establecieron la identidad de nuestra Ley

Fundamentat.




Estos postulados se han llevado a la practica de maneras di-
versas, al tenor de la orientacion politica de los gobernantes; histd-
ricamente el Ejecutivo ha tenido el respaldo de un Poder Legislativo
que, debido a su forma de integraciéon, se adecuaba a los
lineamientios establecidos por el Presidente de 1a Republica,
dimitiendo a su responsabilidad de expresar los principios revolu-
cionarios en las leyes y ser, ala vez, un érgano efectivo de control
politico.

El pueblo mexicano ha sido testigo de los vaivenes politicos
caracteristicos del sistema presidencialista y de la forma como han
repercutido en los derechos gue ia Carta Magna de 1917 le otorga.
Debido a la redaccion del articulo 135 constitucional, particularmen-
te en lo relativo a la facultad de iniciar las reformas o adiciones a ia
Constitucion, las modificaciones se han apegado a las iniciativas
enviadas por el Ejecutivo en turno al Congreso de ta Unidn, resul-
tando, en ocasiones, contrarias ail espiritu del constituyente; algu-
nas de las modificaciones a la Ley Fundamental se han hecho a los
articulos que consignan las garantias individuales y sociales, y ante
éstas el pueblo de México no siempre ha contado de manera efec-
tiva con la debida representacion.

Por ello, es necesario encontrar alternativas de control al gjer-
cicio revisor de la Constitucion para garantizar que las modificacio-
nes a la Carta Magna realmente se fundamenten en imperativos
sociales, que sean conformes a [a esencia de nuestra Ley Funda-
mental y en la practica se traduzcan en un auténtico beneficio social.

Este trabajo, que consta de cuatro capitulos, tiene por objeto
exponer la viabilidad de algunos medios para el control de las modi-

ficaciones constitucionales.




Se parte del hecho que las reformas y adiciones a la Cons-
titucion en su mayoria provienen del Presidente de {a Republica,
lo cual no se apega totalmente a su funcién Ejecutiva; que no se
consigna explicitamente en algun articulo constitucional la facul-
tad de iniciar las reformas y adiciones a la Carta Magna; que ho
se establece claramente el proceso de aprobacion de fas modi-
ficaciones; que algunas de las reformas o adiciones han lesionado
derechos individuales y sociales incorporados a la Ley fundamen-
tal por el Constituyente; que, bajo la figura de la representacion, al
pueblo no se le consulta para modificar los principios fundamen-
tales caracteristicos de la Constitucion. Se postula la necesidad
de establecer un limite ala tarea revisora, particularmente el que
tiene su origen en las iniciativas presidenciales, a través de la

“actividad del Poder Judicial y de una participacion ciudadana que
no se limite al ambito electoral.

En el primer capitulo se exponen los antecedentes del actual
sistema de reformas a ta Carta Magna, basicamente lo dispuesto en
la Leyes Fundamentales de 1814, 1824, 1857 hasta lo consignado
en el articulo 135 de la Constitucion vigente; se analiza si la catego-
ria de Constitucion rigida corresponde a la mexicana y si el procedi-
miento de modificaciones lo garantiza .

El capitulo segundo trata del gjercicio de la facultad para re-
formar {a Ley Fundamental, a partir de la interrogante sobre la legi-
timidad de esta practica. Se abordan los problemas que suscitan las
atribuciones del fiamado Constituyente Permanente, sobre todo en
cuanto a la materia de las reformas; se analizan las atribuciones del
Poder Ejecutivo y del Legislativo para modificar la Carta Magna, y e!
papel de controlador de éste sobre aquél. También se expone la




posibilidad de incorporar al Poder Judicial como drgano de control
en materia de reformas constitucionales.

El tercer capitulo aborda otra alternativa de control como la
participacion popular, fundamentalmente a través del referéndum,
el cual ya ha mostrado su eficacia para garantizar ia legitimidad de
la Ley Fundamental o de modificaciones a la misma, y que en nues-
tro pais estuvo consignado en la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, promulgada el 5 de febrero de 1917,

En el cuarto capitulo se manifiesta la necesidad de llevar a
cabo un contro! en materia de reformas constitucionales para salva-
guardar el derecho social, que, como ya se indicd, da identidad a la
Ley Fundamental. Se exponen algunos de los principios de! Consti-
tuyente de 1916-1917 en refacion a las garantias sociales y se pro-
pone una reforma al articulo vigente que consigna el procedimiento
de modificacion. |

Los métodos utilizados en esta investigacion son fundamen-
talmente el histdrico, el analitico y sintético.

Ninguna de las propuestas aqui contenidas tiene el objeto de
entorpecer y, menos aln, paralizar la tarea actualizadora de nues-
tra Carta Magna a cargo del Poder Revisor, pues seria absurdo ne-
gar el caracter dinamico del derecho y la necesidad de que el marco
juridico esté en condiciones de responder a las exigencias impues-
tas por la realidad, particularmente la de legitimidad en materia le-
gislativa y de reformas constitucionales.

Las consideraciones aqui expuestas pretenden contribuir a la
bisqueda de medios que enriquezcan la vida democratica del pue-
blo mexicano con el finalidad de incrementar su participacion res-

ponsable en el desarrollo nacional, asegure el adecuado ejercicio




del poder politico y encuentre en su Ley Fundamental e! lugar don-
de se consagran los anhelos de justicia social y los medios para
hacerlos realidad.

Aclaracion: Se entendera que los articulos citados a lo largo
del presente trabajo, cuando no se sefiala su perienencia a una
Constitucion, ley o decreto, se refieren a la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 1917, lo anterior con &l fin de
evitar el uso reiterado de los términos constifucional y constitucio-
nales.




CAPITULO PRIMERO
SISTEMA DE REFORMAS EN LA CONSTITUCION MEXICANA
1. Breves Antecedentes

En este capitulo se exponen los sistemas utilizados para reformar
algunas de las Constituciones que rigieron la vida politica de nues-
tro pais, 0 que fueron promulgadas pero carecieron de positividad.
Esta pretension se enfrenta ala dificultad de valorar cuales y cuan-
tos son los documentos gue tendrian esta calidad.

Entre los variados criterios que tratan de resolver la interro-
gante estan:
a) Considerar como Ley Fundamental a los diversos instrumentos
que en esta materia se efaboraron a partir de la promutgacion de la
Constitucion de Cadiz en 1812, siguiendo la Constitucion de Apat-
zingan, de 1814; las Bases Constitucionales de 1822; el Reglamen-
to Politico Provisional del Imperio, de febrero de 1823, el Acta Cons-
titutiva y la Constitucion de 1824; las Bases para la Constitucidon y Ia
Constitucién de las Siete Leyes de la Junta Nacional Legistativa, de
1835; la Constitucion de 1843, llamada de las Bases Organicas; el
Acta de Reforma de 1847; las Bases para la Administracién de la
Republica, expedidas por Lépez de Santa Anna en 1853, el Estatuto
Organico Provisional de la Repiiblica Mexicana, emitido por Ignacio
Comonfort en 1856; la Constitucion de 1857; el Estatuto Provisional
del Imperio Mexicano, expedido por Maximiliano en 1865, y la Cons-
titucion de 1917.




b) Valorar como Constituciones las que, a partir de haberse consu-
mado fa independencia en 1821, tengan las siguientes caracteristi-
cas:

"1. Hubiera tenido alguna vigencia temporal;

2. Regido en {a totalidad o buena parte del territorio mexicano;

3. Significado un rompimiento brusco con el pasado, sobre todo lo
que se refiere a la forma de gobierno, y

4. Aportado algo nuevo o distinto en el ambito constitucional.

"En suma, que la Constitucion o el Acta de Reforma respectiva, no
fueran un mero documento, sino que hubieren constituido una au-
téntica institucion.

"Considero que caen dentro de las caracteristicas arriba sefaladas:
1. El acta constitutiva de la Federaciéon Mexicana y ta Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824;

2. las Bases y Leyes Constitucionales (1835-18386) y las Bases Or-
ganicas de 1843,

3. el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847;

4.1a Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857,
y

5. la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917."M

Especular sobre estos criterios y analizar cada uno de los do-

cumentos antes mencionados se presenta como una tarea ambicio-
sa, pero supera los objetivos de este‘frabajo, por lo cual inicamente
seran abordados los documentos constitucionales de 1814, 1824,
1857 y 1917, pues en todos ellos se encuentran las bases gue per-

' Emilio ©. Rabasa, Historia de las Constituciones Mexicanas. UNAM,
México, 1990, pp. 8-9.



mitan conocer y entender los métodos que fueron ideados para ga-
rantizar la permanencia de esa Ley Fundamental y, siendo el caso,
como se deberia reformar.

Ya en la Constitucion de Cadiz, del 19 de marzo de 1812, en
tos articulos 375 a 384 se establecia un sistema especial de refor-
mas; en éste intervenian tres diputaciones: {a que conocia de la
iniciativa y que al aceptatla la furnaba a una segunda, la cual viendo
la conveniencia de las iniciativas, convocaria a una diputacion con
poderes especiales — de reforma —, siendo ésta la que declararia
una modificacion si contaba con el voto de las dos terceras partes
de los diputados. Esta Constitucidn, una de las primeras en esta-
blecer limites al poder del rey, expone la necesidad de tener un
procedimiento especial para ser reformada y crea un érgano dife-
rente a los ordinarios para llevar a cabo las reformas .2

Los documentos constitucionales que se crearon posteriormen-
te y que tuvieron repercusion y vigencia en la vida de la nacion,
adoptaron diversos métodos para realizar las modificaciones.

? Las normatividad para las reformas se consignaba en ! Titulo 110;

"De fa observancia de la Constitucién, y modo de proceder para hacer
variaciones en ella

CAPITULO UNICO.

Art. 372~ ...

Art. 373~ ...

Art. 374.- ...

Art. 375.- Hasta pasados ocho afios después de hallarse puesta en prac-

tica la Constitucion en todas sus partes, no se podra proponer altera-

cién, adicién ni reforma en ninguno de sus articulos.

Art. 376.- Para hacer cualquier alteracién, adicion o reforma en la Cons-

titucion sera necesario que la diputacion que haya de decretarla definiti-

vamente, venga autorizada con poderes especiales para este objeto.

10




1.1 Reformabilidad en las Constituciones de 1814, 1824 y 1857
1.1.1 La Constitucion de Apatzingan de 1814

Aun cuando México no se consolidaba como nacion independiente,
se valora a la Constitucion de Apatzingan como la Carta Magna que
los insurgentes crearon para establecer un nuevo orden politico sin

Art. 377 - Cualquier proposicion de reforma en algun articulo de ta Cons-
titucion deberd hacerse por escrito, y ser apoyada y firmada a o menos
por veinte diputados.

Art. 378.- La proposicion de reforma se leerd por tres veces con el inter-
valo de seis dias de una a otra lectura; y después de la tercera se delibe-
rara si ha lugar a admitirla a discusion.

Art. 379.- Admitida a discusion, se procedera en ella bajo las mismas
formalidades y tramites que se prescriben para la formacién de leyes,
después de los cuales se propondra votacion si ha lugar a tratarse de
nuevo en {a siguiente diputacion general; y para que asi quede declara-
do, deberan convenir las dos terceras partes de votos.

Art. 380.- La diputacion general siguiente, previas las mismas formali-
dades en todas sus partes podra declarar en cualquiera de los dos afos
de sus sesiones conviniendo en ello las dos terceras partes de volos,
que da lugar al otorgamiento de poderes especiales para hacer la reforma.
Art. 381.- Hecha esta declaracidn, se publicara y comunicara atodas las
provincias; y segim el tiempo en que se hubiere hecho, determinaran las
Cortes si ha de ser la diputacion préximamente inmediata o [a siguiente
a ésta, la que ha de traer los poderes especiales.

Art. 382.- Estos seran otorgados por ias juntas electorales de provincia,
afiadiendo a los poderes ordinarios fa clausula siguiente:

"Asimismo les otorgan poder especial para hacer en la Constitucion fa
reforma de que trata el decreto de las Cortes, cuyo tenor es el siguiente:
(aqui el decreto literal). Todo con arreglo a lo prevenido por fa misma
Constitucidn. Y se obliga a reconocer y tener por constitucional lo que
en su virtud establecieren’.

Art. 383.- La reforma propuesta se discutird de nuevo, y si fuere aproba-
da por las dos terceras partes de diputados, pasara a ser ley constitucio-
nal y como tal se publicars en las Cortes.

Art. 384.- Una diputacién presentara el decreto de reforma al rey para
que le haga publicar y circular a todas las autoridades y pueblos de la
rmonarquia.”

Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de Meéxico. 20° ed., Porraa,
Meéxico, 1997. p. 103.
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la intervencion de un poder extranjero, asentando asi la autodeter-
minacion soberana del pueblo. En esta Carta se plasmarian los idea-
les insurgentes de limitar los poderes publicos y ejercer fas garan-
tias individuales, gestando una organizacién constitucional ajena ai
absolutismo.

Transcurridos dos afios desde el inicio de la guerra de Inde-
pendencia, algunos de los caudillos, como José Maria Morelos e
Ignacio Lopez Rayon, pretendian convocar un Congreso y emitir
una Constitucion.?

El Congreso de Chilpancingo inicid labores el 14 de septiem-
bre de 1813 y proclamo el 6 de noviembre la independencia; More-
los en su catidad de Generalisimo, declard rotos los vinculos con
Espania.

Fruto de los trabajos de este Congreso fue la creacion del
Acta Constitutiva firmada en Apatzingan el 24 de octubre de 1814.

Por ofra parte, la Constitucion de Apatzingan tuvo diversas
fuentes, contandose entre ellas las Constituciones de algunos de
los Estados de fa Unidn norteamericana, como Massachussetts y
Pensylvania; de los franceses de 1791, 1793 y 1795, destacando
de esta uitima lo relativo a las garantias individuales.

En el "Decreto Constitucional para la libertad de la América
Mexicana" sancionada en Apatzingan el 22 de octubre de 1814 que-
dan asentados los siguientes principios:

* Cfr. Ernesto De la Torre-dorge M. Garcia Laguardia, Desarrolffo Histori-
co del Constitucionalisrno Mexicano, UNAM, México, 1976. p. 18 y ss.
En "Los Elementos Constitucionales” escrito por Lépez Rayon y en los
"Sentimientos de la Nacion" del Generalisimo Morelos, se encuentran
los ideales de independencia que sirvieron de base para la elaboraciéon
del Decreto Constitucional de 1814.
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- La sociedad tiene el derecho de establecer el gobierno que mas le
convenga, alterarlo, modificario y abolirlo (articulo 4);
- la soberania reside originariamente en el pueblo y es ejercitada
mediante la representacion nacional compuesta por los diputados
(articulo 5).

En el Capitulo XXI, De fa Observancia de este Decrefo, se
encuentran las bases de ia reformabilidad:

"Articulo 237 .- Entretanto que la Representacion Nacional, de
que trata el capitulo antecedente, no fuere convocada, y sién-
dolo no dictare y sancionare la Constitucion permanente de la
Nacidn, se observarg inviclablemente el tenor de este decre-
to, y no podra proponerse alteracion, adicion ni supresion de
ninguno de los articulos, en que consiste esencialmente la for-
ma de gobierno que prescribe. Cualquier ciudadano tendra
derecho para reclamar las infracciones que notara.

"Articulo 238.- Pero bajo de ia misma forma y principios esta-
blecidos por el Supremo Congreso, y aun sera una de sus
primeras atenciones, sancionar las leyes que todavia se echan
de menos en este decreto, singularmente relativas a la Cons-
titucidn Militar 4

En los articulos citados se encuentran las caracteristicas si-
guientes:
- No se establece un procedimiento especial para elaborar una
modificacion;
- para realizar alguna reforma se necesita que la Representacion
Nacional sea convocada, ya que "se observara inviolablemente el
tenor de este decreto” mientras "la Representacion Nacional... no
fuere convocada, y siéndolo no dictare y sancionare la Constitucidn
permanente™

* Felipe Tena Ramirez, idem. p. 57
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- no sera aceptable ninguna modificacion relativa a la forma de go-
bierno : "y no podra proponerse alteracion, adicion ni supresion de
ninguno de los articulos, en que consiste esencialmente la forma de
gobierno que prescribe.";
- ¢l pueblo tiene el derecho de ejercer vigitancia para asegurar el
apego de la autoridad a lo establecido en la Constitucion, ya que
"Cualquier ciudadane tendra derecho para reclamar las infracciones
que notare.”

A pesar de que se designaron a los titulares de los tres pode-
res instituidos por el Decreto Constitucional, éste carecié de aplica-
cion.

1.1.2 La Constitucion de 1824
La Constitucion Federai de fos Estados Unidos Mexicanos promul-
gada el 4 de octubre de 1824, es la primera Carta que la nacién
mexicana se otorga como pueblo que ha logrado su independencia
pblitica desde 1821. En ella se establece el federalismo como for-
ma del Estado mexicano, y esto manifiesta lo avanzado de dicha
Constitucién al erigir un sistema federal en contra de ia tradicion
centralista.

La reformabilidad se encuentra regulada en el Titulo VII:
"De la observancia, interpretacion y reformas a la Constitucion y
Acta Constitutiva”

"Articulo 166.- Las legislaturas de los estados podran hacer
observaciones, segun les parezca conveniente, sobre deter-
minados articulos de esta Conslitucion y del acta constitutiva,
pero el Congreso general no las tomara en consideracion sino
precisamente et afio de 1830.
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"Articuto 167 .- El Congreso en este afio se limitara a calificar
las observaciones que merezcan sujetarse a la deliberacion
def Congreso siguiente, vy esta declaracion se comunicara al
Presidente, quien la publicara y la circulara sin poder hacer
observaciones.

"Articulo 168.- El Congreso siguiente, en el primer afio de sus
sesiones ordinarias, se ocupara de las observaciones suje-
tas a su deliberacién, para hacer las reformas que crea con-
venientes; pues nunca deberd ser uno mismo el Congreso
que haga la calificacién prevenida en el articulo anterior, y el
que decrete las reformas.

"Articulo 169.- Las reformas o adiciones que se propongan
en los afios siguientes al de 30, se tomaran en consideracion
por el Congreso en el segundo afio de cada bienio, y si se
calificaren necesarias, segin lo prevenido en el articulo ante-
rior, se publicara esta resolucion para que el Congreso si-
guiente se ocupe de elfas.

"Articulo 170.- Para reformar o adicionar esta Constitucién o
la acta constitutiva, se observaran ademas de las reglas pres-
critas en los articulos anteriores, todos los requisitos preveni-
dos para la formacion de las leyes, a excepcion del derecho
de hacer observaciones concedido al presidente en el articu-
lo 106.

“Articulo 171.- Jamés se podran reformar tos articulos de esta

Constitucion y de la acta constitutiva que establecen la liber-

tad o independencia de la nacién mexicana, su religion, forma

de gobierno, fibertad de imprenta, y division de los poderes

supremos de la federacion y de los estados."

Las bases para la reformabilidad que se expresan en estos
articulos son:
- La prohibicién de cualquier modificacion antes de 1830, lo que
manifiesta el interés de consolidar fa Constitucion al no permitir
reformas apresuradas que produjeran modificaciones inapropiadas;
- las tegistaturas de los estados solamente prodran hacer observa-

ciones sobre determinados articulos;
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- el Congreso general considerara las observaciones hasta el afo
de 1830, limitandose a calificar aguellas que merezcan sujetarse a
ia deliberacion del Congreso siguiente;

- el Congreso siguiente, en el primer afio de sus sesiones ordina-
rias, se ocupara de las observaciones para hacer las reformas;

- no sera el mismo Congreso el que haga la calificacion de fas ob-
servaciones y el que decrete las reformas;

- las modificaciones que se propongan con posterioridad a 1830
seran consideradas por el Congreso en su segundo aio y si se ca-
lifican como necesarias, se publicara esta resolucion para gue se
ocupe de eltas el siguiente Congreso;

- para que proceda la reforma o adicion es necesario cumplir con 10s
requisitos para la formacion de leyes ordinarias "a excepcion del
derecho de hacer observaciones concedido al presidente";

- el articulo 171 contiene una "clausula de intangibitidad”, es decir,
que no puede ser alterado, pues dispone que "Jamas se podran
reformar" aquellos articulos que contienen los principios que dan
identidad a esta Carta, como la libertad e independencia, reiigion,
forma de gobierno, libertad de imprenta, etcétera.

A pesar de lo innovador de esta Constitucion, la situacion po-
litica y econémica que padecia el pueblo de México ocasiond la
ruptura det orden constitucional establecido en la Carta Magna; fue
en 1835 cuando se reforzo el movimiento centralista que establecio
esa forma de Estado a través de las Leyes Constitucionales det 29
de diciembre de 1836, que conformaron {a Constitucion centralista
que sustituyo al federalismo.

Los enfrentamientos entre federalistas y centralistas que fu-
vieron lugar en los afos siguientes resultaron favorables al federa-
lismo, y en 1846 se volvid a tomar el contenido de fa Constitucion de
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1824. Mariano Otero introdujo algunas reformas como la reorgani-
zacién del Senado, supresion de la vicepresidencia, enumeracién
de los derechos humanos y una formula de confrol constitucional
que dio origen al juicio de amparo, entre otras; esto formaria parte
de las Actas de Reforma del 18 de mayo de 1847

1.1.3 La Constitucion de 1857
La "Constitucion Politica de la Republica Mexicana” promulgada el
5 de febrero de 1857 contiene los principios postuiados por los libe-
rales: un gobierno republicano, democratico y federal, un fegislativo
—unicamaral- fuerie, un ejecutivo débil y un poder judicial de elec-
¢ién popular.®

En los trabajos del Constituyente, la comision encargada de la
reformabilidad, expuso un proyecto que se ubico en el articulo 125y
que proponia:
"La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion,
se requiere que: un Congreso, por el voto nominal de dos terceras
partes de sus miembros presentes, acuerden qué articulos deben
reformarse; que este acuerdo se publique en los periddicos de toda
la Republica tres meses antes de la eleccion del Congreso inmedia-
to; que los electores, al verificarla, manifiesten si estan conformes
en que se haga la reforma, en cuyo caso lo haran constar en los
respectivos poderes de los diputados; que el nuevo Congreso for-
mule las reformas, y éstas se someteran al voto del pueblo en la
eleccion inmediata. Sila mayoria absoluta de los electores votare

 Cfr. Ernesto De la Torre-Jorge M. Garcia Laguardia, op. cit. p. 122.
5 Jdem. p. 180
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en favor de las reformas, el ejecutivo las sancionara como parte de
la Constitucion.

En esta propuesta se otorgaba al pueblo el derecho a decidir
sobre las reformas o adiciones al texto constitucional, lo que motivd
grandes debates entre los que encontraban en el referéndum el medio
para aceptar o rechazar una reforma a la constitucién, como José
Maria Mata y Meichor Ocampo, y aguellos que juzgaban inconve-
niente y ocioso recurrir al voto popular, como Francisco Zarco y
Guiliermo Prieto.

El proyecto fue desechado y en su lugar se establecio el si-
guiente texto:

"Articulo 127 .- La presente Constitucion puede ser adicionada
o reformada. Para que las adiciones o reformas lleguen a ser
parte de fa Consfitucion, se requiere que el Congreso de fa
Uniodn, par el voto de las dos terceras partes de sus individuos
presentes, acuerde fas reformas ¢ adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los estados.
El Congreso de la Unidn hara el cdmputo de los votos de {as
legistaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adi-
ciones o0 reformas."®

Las bases para reformar el texto constitucional son:
- Las reformas o adiciones sean acordadas por el Congreso de la
Unién mediante el voto de las dos terceras partes de los individuos
que estén presenies,
- acordadas estas reformas o adiciones, que sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los estados.

7 Los Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constitu-
ciones. Tomo Vill, Porria, México, 1978. p.973.

8
fdem. p. 981,
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Por otra parte, Benito Juarez habiendo instalado su gobierno
en Veracruz, a partir de 1859 emite las Leyes de Reforma con la
finalidad de llevar a la practica el plan constitucional liberal. Ya res-
tablecida !a Republica, Juarez intentd, sin éxito, introducir reformas
a la Constitucion sin apegarse al procedimiento, en una especie de
referéndum ("especial apelacion al pueblo®) proponiendo modifica-
ciones en aspectos como: el tegislafivo, dividiéndolo en dos cama-
ras; derecho de veto para el Ejecutivo; informes del Ejecutivo por escri-
to; limitacion a fa Diputacién permanente para convocar a sesiones;
colmar lagunas en el orden de la sucesidn presidencial. Estas refor-
mas buscaban equilibrar el poder del ejecutivo frente al Congreso.®

Durante sus sesenta afios de vigencia, la Constitucion de 1857
tuvo aproximadamente setenta reformas, entre las cuales destaca
las efectuadas al articulo 72 mediante el cual se otorgaban al Con-
greso de la Unidn facultades para legislar en materia de comercio,
de instituciones de crédito, de mineria, de migracion e inmigracion y
de las relativas al Consejo General de Salubridad.®

1.2 Reformabilidad segin el Constituyente de 1917
Al igual que los documentos anteriormente abordados, la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos promulgada ¢l 5 de
febrero de 1917, también contiene un apartado donde establece el
procedimiento de reformabilidad.

Se ha planteado la interrogante acerca de la labor del Consti-
tuyente de 1917 o éste aprobd reformas a la Constitucion de 1857,

:} Cfr. Ernesto De la Torre-Jorge M. Garcia, op. cit. pp. 180 ss.
Cfr. Miguel Acosta Romero, Las mutaciones de los Estados en fa titima
década del sigio XX Porriia, México, 1993. pp. 100-101.
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o bien, elabor6 una nueva Constitucion. De hecho, Venustiano Ca-
rranza presenta a la Asamblea Constituyente el 10. de diciembre de
1916 un "Proyecto de reformas a la Constitucion de 1857". Ef docu-
mento aprobado por la Asambiea llevé el titulo de "Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos gue reforma ia del 5 de fe-
brero de 1857".%

La propuesta de Carranza establecia en el articulo 131: "La
presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que
las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion, se
requiere que el Congreso de la Unién por el voto de las dos terceras
partes de sus individuos presentes, acuerde las reformas o adicio-
nes, o que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legisiaturas
de los Estados. El Congreso de ta Unidn hara el computo de los
votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas
las adiciones o reformas.”

Este proyecto fue modificado al cambiar, "o que éstas (refor-
mas o adiciones) sean aprobadas..." por "y que éstas sean aproba-
das...", quedando definitivamente en el articulo 135, Titulo Octavo
"De las reformas a la Constitucion”, de la siguiente forma:

"La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se
requiere que el Congreso de la Unién, por el voto de las dos terce-
ras partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adi-
ciones y que eéstas sean aprobadas por la mayoria de las legisfatu-

" tdem. p. 102. Luis Manuel Rojas, en su calidad de presidente del Con-
greso, en la sesién de clausura del 31 de enero de 1917, denomiond al
documento "Nueva Constitucion de 1857 reformada en esta Ciudad".
Genaro D. Gongora P. - Miguel Acosta R. Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Porria, México, 1992, p. 27
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ras de los estados. Ei Congreso de {a Unidn hara el computo de los
votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas
las adiciones o reformas."2

Practicamente el articulo 127 de la Constitucion de 1857 paso
en forma integra a la de 1917.

Este articulo solamente ha tenido una reforma, en 1966, porla
gue se incluyd a la Comision Permanente como organo facultado
para intervenir en el procedimiento de reforma.

Otros aspectos del tema que se analiza se profundizaran en el
apartado 2.2. de este mismo capitulo.™

2. Principio de Reformabilidad Constitucional

Una vision objetiva de la farea del derecho conduce a reconocer el
dinamismo que le es esencial, pues dota a la realidad de los atribu-
tos juridicos que hacen posible la coexistencia pacifica y el desarro-
llo de un pueblo. Por ello los creadores de una Constitucion, si bien
conciben {a supremacia, permanencia e inviolabilidad de la Ley Fun-
damental, no la establecen como algo inmutable, sino que han con-
siderado su reformabilidad para responder a las exigencias que el
devenir histdrico le presenta. Por ello los constituyentes handotado
a estos instrumentos de mecanismos para realizar las modificacio-
nes necesarias o que asi sean consideradas por el puebloc o por
quien detenta el poder politico.

* FelipeTena Ramirez, op. cit. p 801y p. 878
" Infra. p. 29
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2.1 Constituciones Rigidas y Constituciones Flexibles

James Bryce clasifica las constituciones en flexibles y rigidas. Son
flexibles las que pueden ser modificadas por el fegislador ordinario
siguiendo el procedimiento utilizado para la creacion y alteracion de
las leyes secundarias, mientras que las constituciones rigidas son
las que contienen un procedimiento diferente al de la aprobacion de
las leyes ordinarias.*

Segun Jorge Sayeg Helu, las constituciones primero fueron
flexibles y posteriormente rigidas. Las flexibles, propias de las no
escritas, son las que adoptaron las primeras sociedades politicas
organizadas, no los Estados modernos; dichos documentos constan
de un conjunto de decretos y estipulaciones de diversa procedencia
que entretazan normas consuetudinarias, siendo necesario dar for-
ma escrita. Por el contrario, fas constituciones rigidas son precisas y
estables en cuanto a su contenido, también revelan cierta incapaci-
dad para incorporar adecuaciones que pueden considerarse urgen-
tes pues asi lo exige la realidad; la elasticidad de las fiexibles las
hace adaptarse mas facilmente a dichos cambios.®

Felipe Tena Ramirez aporta una clasificacion que se basa en
otros aspectos en lo relativo a la reformabilidad:

"En el derecho positivo, las constituciones pueden clasificarse en
cuatro grupos:

a} Las que admiten expresamente la posibilidad ilimitada de su pro-
pia reforma por parte del érgano revisor, o que significa que ef Cons-

¥ Cfr. James Bryce, Conslituciones Flexibles y Constituciones Rigidas.
Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1988. p. 13-14

8 Cir. Jorge Sayeg H., £/ Constitucionalismo Social Mexicano. FCE, Méxi-
co, 1991. pp. 728-729
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tituyente originario delegd en el instituido, deliberada y explicitamente,
la integridad de su soberania.
b) Las que excluyen de la competencia revisora los principios funda-
mentales de la Constifucién, con io cual se consagra la tesis de
(Carl) Schmitt.
¢) Las que sin referirse a los principios fundamentales, dejan a salvo
de futura revision determinados preceptos destinados a preservar
tina aspiracion social o una conquista politica de relevante impor-
tancia para el Constituyente.
d) Las que, sin pronunciarse en favor de ninguno de los anteriores
sistemas, instituyen la facultad indefinida y general de ser modifica-
das mediante adiciones o reformas."'¢

Para Daniet Moreno las constituciones pueden clasificarse de
acuerdo a tres criterios: su forma juridica, su origen y a su reforma-
bilidad. Por su forma juridica se clasifican en escritas y en consuetu-
dinarias 0 no escritas; por su origen se agrupan en otorgadas —las
que el monarca concede—, impuestas ~las que el rey aceptaba por-
que el parlamento las imponia— y pactadas —se basan en un pacto
social-. Y por su reformabilidad en rigidas —que requieren de un
procedimiento especial para ser reformadas— y flexibles -se refor-
man a través de medios ordinarios-.""

De acuerdo a lo dispuesto en ef articulo 135, la Constitucion
Potitica de los Estados Unidos Mexicanos se ubica en la clasifica-
cion de las constituciones rigidas, aunque sea formalmente.

16 Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano. Porraa, Méxi-
co, 1983 pp. 54-55

17 Cfr. Daniel Moreno Derecho Constitucional Mexicano, 9a. ed., Pax, Méxi-
co, 1985. p. 12
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En opinidon del Dr. Acosta Romero, la mayor parte de las Cons-
tituciones en et mundo son rigidas.™®

*® Son variados los procedimientos mediante fos cuales pueden ser refor-
madas tas Conslituciones:
1. La modificacién constitucional puede realizarse por el Congreso ordi-
nario, con la mayoria necesaria para promulgar cualquier ley ordinaria,
v.gr. Gran Bretafia, Israel;
2. Se requiere una mayoria parlamentaria de dos terceras partes o cua-
tro quintas partes de la totalidad de los miembros del Congreso o de los
presentes a fa fecha de la votacion; dentro de este procedimiento se
tiene las siguientes variantes:

- ademds de la mayoria calificada, se requieren de sesiones con-
juntas de las dos camaras del Congreso;

- algunos, inclusive, exigen dos debates consecutivos, gue pue-
den ser en el mismo periodo de sesiones ¢ en dos periodos diferentes,
entre los gue debe transcurtir un cierto tiempo entre la propuesta y el
debate;

- en otros se exige que entre los dos debates haya una eleccién,
por ejemplo Dinamarea, donde si un parlamento aprueba una reforma
es disuelto, se celebra una eleccion y el nuevo parlamento debe votar la
reforma.

3. La Constitucion de Estados Unidos de América, de acuerdo a su arti-
culo 5 puede enmendarse con la votacion con mayoria de dos terceras
partes en cada camara del Congreso; ademas por una convencion de
dos terceras partes de las legislaturas de los Estados que ratifiquen la
reforma o, por una convencion especialmente convacada por las legis-
laturas de los Estados y que sea aprobada por las tres cuartas partes de
los Estados, con el voto calificado de las dos Camaras;ver nota ndm, 25.
4, Ademas de la votacion calificada de las dos Camaras del Congreso,
se reguiere del voto ciudadano mediante referéndum popular, con los
casos de Irlanda, donde ia reforma debe ser aprobada por mayoria sim-
ple de las dos Camaras det Partamento y sujeta a la aprobacion popular
por referéndum; de Australia, que requiere la mayoria calificada de las
Cérnaras y aprobacion por referéndum; de Japon, donde se necesita
de dos terceras partes de la votacion del parlamento y mayoria por refe-
réndum; de Suiza, donde sdlo mediante voto mayoritario en un referén-
dum nacional que debe ser aprcbado por ef voto mayoritario de tos 22
cantones; agui las reformas pueden ser inictadas por la legislatura Na-
cional o por iniciativa popular firmada por 50 mil votantes.

Cfr. Miguet Acosta R. Las Mutaciones pp. 9-11.
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2.2 Reformabilidad de la Constitucion de 1917
Para Carl Schmitt una caracteristica formal de una Constitucién de-
beria ser [a dificultad para reformarla: "La nota de la Constitucion o
(indistintamente) de la ley constitucional, se hallara en que los cam-
bios constitucionales estén sometidos a un procedimiento especial
con condiciones mas dificiles. Mediante las condiciones de reforma
dificultadas se protege la duracién y estabilidad de las leyes consti-
tucionales y se aumenta la fuerza legal.""®

Aungue una Constitucion sea de caracter rigido para garanti-
zar su duracion y estabilidad, este principio desaparece cuando un
partido, como habia sido el caso de México, o coalicion de partidos
tiene la capacidad de aprobar cualquier reforma, aun cuando se afece-
ten principios basicos de esa Ley Fundamental. "Uno de los signos
evidentes de la falta de respeto ala Constitucion de la Republica,
-sefialaba Danie! Moreno en 1985~ lo constituye el hecho de que
en los ditimos doce afios se han hecho mas de cien reformas; lo que
ademas demuestra que las reformas eran absolutamente innecesa-
rias, ya que para nada han servido o que se hicieron con carencia
de técnica juridica, o quiza las dos cosas a la vez."?

En el articulo 135 la rigidez del procedimiento para la reforma
puede verse desde dos perspectivas:
1. Votacion calificada: dos terceras partes de los presentes, mien-
tras que para una ley ordinaria se exige fa mayoria simple; y
2. Participacion de las legislaturas locales.

Existe ademas ofro supuesto que convierte el procedimiento

® Carl Schmitt, Teorfa de la Constitucién. Trad. Francisco Ayala.
E£d Revista de Derecho Privado, Madrid, 1934.
2 Daniel Moreno, op. cif. p. 23
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mas rigido: en el articulo 73, fraccion lll, base 72, se exige la apro- '
bacidn de las dos terceras partes de las legislaturas locales para
erigir un nuevo Estado dentro de los limites de los existentes.

Para Jorge Carpizo, la Constitucion de 1917 presenta un as-
pecto flexible cuando se trata de que el Congreso Federal admita
nuevos Estados a la Union (articulo 73 fraccidn 1), ya que se reforma
el articulo 43 constitucional con el mismo procedimiento que se si-
gue para la norma ordinaria.?'

El procedimiento actual para adicionar o reformar la Carta
Magna consta de cuatro etapas:

12 Iniciativa. Proviene, de acuerdo al articulo 71, del Presiden-
te de la Republica, de los diputados y senadores al Congreso de la
Unidn y de las legislaturas estatales.

22 Discusion, votacién y aprobacién. Se sigue el procedimien-
to prescrito en el articulo 72 para elaboracion de las leyes, hasta que
la reforma o adicion es aprobada por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de cada Camara legisladora. No
hay disposicion expresa en la Constitucion ni en el Reglamento Inte-
rior del Congreso sobre las etapas posteriores.

32 Remisidn a las Legislaturas. Es costumbre que, cumplidas
las formalidades exigidas, la Camara que aprobé en definitiva la mo-
dificacion, la remite a las legislaturas de los estados. Tampoco hay
una norma general que regule ta actividad de las legislaturas, pues
habiendo recibido el proyecto, el tramite se rige por el reglamento de
cada Congreso; no se precisa el término para comunicar si la refor-
ma o adicidn fue aprobada o no por las legislaturas estatales.

21 Jorge Carpizo - Jorge Madrazo, Derecho Constitucional. UNAM, Méxi-
co, 1991. p. 16.
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42 Declaracién de aprobacién, publicacién e inicio de vigencia.
Las legislaturas de {os estados envian su decreto aprobatorio al Con-
greso General —a la Comision Permanente o a la Camara que remi-
tic el proyecto—, que procede al computo para constatar fa aproba-
cion de la mayoria de los Congresos Locales y a la elaboracion del
dictamen para que, de votarse favorablemente por la asamblea res-
pectiva, se turnara a la Camara colegisladora para que también
apruebe el dictamen. Hecha la declaratoria de aprobacidn, se turna
al Ejecutivo para continuar con el procedimiento de la promulgacion
de las leyes o decretos.?

Por otra parte, la manera en que esta redactado el articulo
135 no establece limitante alguna al poder revisor o Constituyente
permanente, aunque se trate de principios fundamentales de la Car-
ta Magna; la competencia para reformar la Ley Fundamental no se
encuentra regulada por ningun otro articulo constitucional, presen-
tando esta facultad como ilimitada. Ademas el requisito de aproba-
cién por parte de las legislaturas de los estados tampoco ha garan-
tizado un adecuado ejercicto de las reformas, como lo muestran las
modificaciones al articulo 116 del 17 de marzo de 1987, por las que
la Constitucion Federal determina la forma de eleccion de goberna-
dores y diputados, e! namero de diputados locales, la estructura de
los tribunales, etc., lo que es considerado como una injerencia inde-
bida del poder revisor federal en la autonomia de los estados y una
falta de respeto a la forma republicana de gobierno.?

2 Cfr. Moisés Ochoa Campos et. al. Derecho Legisiativo Mexicano. Ca-
mara de Diputados XLVill {.egistatura del Congreso de la Union. Méxi-
co, 1973. pp. 265-266.

2 5. Géngora Pimentel - M. Acosta Romero, idem. p. 30
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En cuanto a la rigidez de nuestra Constitucion, el Dr. Acosta
Romero sefiala; "La clasificacion ya un poco antigua segun la cual
fas constituciones son rigidas o flexibles segun sea mas o menos
compiicado el procedimiento para su reforma, creemos que carece
de valor practico y tedrico en nuestros dias, pues de acuerdo a esta
teoria se dice que la Constitucion Mexicana de 1917 es rigida y en
los 75 afios que tiene de promulgada, ha tenido 440 reformas, lo
que pone en serio predicamento el argumento de que se trate de
una constitucion rigida, ;nos preguntariamos que pasaria si no fue-
ra rigida?" ‘ "

Et mismo autor considera una posible explicacion, pues dice
"se afirma” que la Constitucién de 1917 entrd en detalles de la vida
nacional y esto es lo que origina las frecuentes reformas, por ejem-
plo no estaban previstos los conceptos como mar patrimonial, plata-
forma continental, espacio aéreo, organismos paraestatales,
asentamientos humanos, medio ambiente, etcétera, lo que hace
necesarias las reformas, mientras que la Constitucion de Estados
Unidos de América de 1787 da bases muy generales que al permitir
flexibilidad, requieren de pocas reformas, menos de 30 a lo largo de
mas de 200 afios.®

 Miguel Acosta R., Las Mutaciones... p. 4.

% | a Constitucion de Estados Unidos de América es de caracter rigido y
en su articulo 5 establece el procedimiento de Reforma. Las enmiendas
pueden ser propuestas por el voto de las dos terceras partes de cada
Camara del Congreso, 0 por una convencion nacional por iniciativa de
fas Camaras a partir de la solicitud de dos terceras partes de fos Esta-
dos; dispone que "ninguna enmienda que pueda haber sido realizada
antes de un afo de 1808 afecle de ninguna modo las clausulas primera
y cuarta de la novena seccion del primer articulo y que ningtin Estado
sea privado sin consentimiento de su sufragio igual en el Senado." Para
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3. Articulo 135 Constitucional: Reformas y Adiciones

En 1921 se verifico la primera reforma a la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, y desde entonces la Ley Funda-
mental ha estado sometida a un constante proceso de modifica-
cién. En no pocas ocasiones esto manifiesta un reformismo que
obedece a los intereses del grupo en el poder y que poco ¢ nada
tiene que ver con los objetivos que constituyen la esencia misma de
la Carta Magha.

"Esta preocupacion crece porque también la tendencia a re-
formar la Constitucion ha crecido. Considérese que durante el go-
bierno de! general Obregdn la Constitucion tuvo 8 modificaciones;
con Calles, 21; con Pories Gil, 3; con Ortiz Rubio, 4; con Abelardo
Rodriguez, 24; con Lazaro Cardenas, 18, con Avita Camacho, 26;
con Miguel Aleman, 22, con Ruiz Cortines, 2; con Lopez Mateos,
22; con Diaz Ordaz, 27; con Luis Echeverria, 69; con Lépez Portillo,
38, con Miguet de la Madrid van 33...

"Ahora nos inquieta no sélo el nimero de reformas formales a
la Constitucion que, como he dicho, no todas han sido necesarias
sino también el grado de flexibilidad y facilitacion al que se hallega-
do en fa aprobacién de las enmiendas..."? |

que una enmienda forme parte de la Constitucion deben ser aprobadas
por las legisiaturas de las tres cuartas partes de los Estados o por con-
venciones realizadas en la misma proporcién de aguellas. Una enmien-
da ha de entrar en efecto un afio después de su ratificacién y no en la
fecha de proclamacion por el Secretario de estado. El Congreso de los
Estados Unidos ha considerado mas de sietemil enmiendas, pero sélo
ha aprobado 33 y las ha sometido a la aprobacién de los Estados y de
éstas solo han sido ratificadas 26. fdem. p. 6.
* Jorge Madrazo. Reforma Consfitucional. pp. 280-291.
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El texto del articulo analizado dispone que la Constitucion pue-
de ser "adicionada o reformada” y establece condiciones para que
las "reformas o adiciones" sean aprobadas y formen parte del texto
constitucional. Sin embarge, en la doctrina los criterios se dividen al
considerar que, o bien se trata de dos tipos de modificaciones, adi-
ciéon como algo diferente a reforma, o que, por el contrario, cualquier
alteracion al texto consiste precisamente en una reforma.

Francisco Ramirez Fonseca expone la perspectiva de carac-
terizar como reforma cualquier alteracion: "Desde el punto de vista
gramatical, reforma proviene de la preposicion inseparable re, que
significa lo mismo repeticion y reiteracién, que resistencia, retroce-
so, accion y efecto de volver, etcétera, y el sustantivo forma, que
sirve paraindicar, entre otras cosas, las partes de un cuerpo. Refor-
mar es, entonces, dar nueva forma o corregir las partes de un cuer-
po cuatquiera.

"Aplicando estas ideas at precepto que comentamos (articulo
135 constitucional), al referirnos a la posibilidad de reformar la Cons-
titucidn, estaremos involucrando la de adicionaria, pues tanto la adi-
cién como la supresidn y ka sustitucién no son sino géneros de una
misma especie. Al decir el precepto adicional {(sic) y reformar, incu-
ree en una inatil repeticion, pues la adicion es; precisamente, una de
{as maneras como puede operar la reforma.?

La opinidn contraria afirma que adicionar consiste en agregar
algo nuevo a lo ya existente; tratandose de leyes, aftadir un precep-
{0 nuevo a una ley que ya existe. La adicidn supone la superviven-
cia integra de un texto anterior, siendo indispensable que lo adicio-

¥ Francisco Ramirez Fonseca, Manual de Derecho Constitucional. 5a. ed,
México, 1988 p. 532-533
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nado no contradiga en nada a lo ya existente; en el supuesto de que
hubiera contradiccion el texto nuevo sera el que prevalezca, y ya no
sera, entonces, una adicion sino una reforma, pues hay derogacion
tacita del precepto anterior. La acepcion caracteristica de reforma
es la sustitucion de un texto por otro deniro de una ley existente,
una reforma es también ia supresion de un precepto de la ley, sin
sustituirlo por ningdn otro, resuftando una reforma alaley, no sélo a
un precepto.? ;
Independientemente de las cuestiones doctrinarias, el articu-
lo distingue las reformas y las adiciones, y es una practica que en el
Diario Oficial de la Federacion, cuando se publican los decretos que
contienen las modificaciones a la Constitucion, se especifique si se
trata de una reforma o de una adicion, por ejemplo "Decreto que
declara reformados los articulos 3°. y 31 fraccion | de la Constitu-
cion politica de los Estados Unidos Mexicanos” (D.O.F, 09/marzo/
1993); "Decreto por el que se adiciona la fraccion Il del articulo 82
de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos" (D.O.F.
20/agosto/1993}; en algunos otros casos, el titulo se refiere a "refor-
mas" perc también incluye "adiciones"; "Decreto por el que se refor-
man los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Articulo Primero. Se reforma el parrafo
cuarto del articulo 28 de 1a Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, se recori'en en su orden los actuales parrafos sexto
a decimo para pasar a ser octavo a décimo segundo y se adicionan
los parrafos sexto a séptimo del propio articulo, para quedar como
sigue..." (D.O.F. 20/agosto/1993). En otros casos se especifica el

2 Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional... p.67
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tipo de reforma que se realiza: "Decreto por el que reforman los
articulos 16, 19, 20 y 119 y se deroga la fraccion XVill de! articuio
107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos"
(D.O.F. 03/septiembre/1993).

A la Constitucion Mexicana de 1917 se le han hecho reformas
y adiciones de diversa naturaleza-

a) Las gramaticales: aqueflas que tienen como finalidad susti-
tuir expresiones, mejorar la redaccion, introducir o suprimir expre-
siones. Por ejemplo, el cambio de ia expresion "pueblos y rancherias”,
etc., por el concepto "nlcleos de poblacidén” en el articulo 27, hacer
explicito el derecho de la mujer al voto en el articulo 34; la supresion
en diversos articulos de los términos "territorios federales" por el de
Estados.

b) Las que Henan lagunas o precisan conceptos: el progreso
de la humanidad ha llevado a reconocer {os vacios de la Ley Funda-
mental en los aspectos no considerados por los constituyentes. Por
ejemplo la reforma del 10 de enero de 1934 al articulo 27, ademas
de desechar toda referencia a la ley del 6 de enero de 1915, preci-
saba que la unidad agricola era la "pequefia propiedad agricola de
explotacién®; se incorporaron al dominio de la nacién los fertilizan-
tes en general, los carburos de hidrégeno, etcétera.

¢) Las que desarrollan y concretan principios: muchos de los
ideales revolucionarios de derecho social se postularon parcialmen-
te 0 no se especificaron en la Constitucion, y ha sido necesario de-
sarrollarlos, como es el caso de las reformas al articulo 123 que
dieron origen a la Ley det Seguro Social (1929), la creacion de Co-
misiones Especiales para establecer el salario minimo (1933}, la
participacion de los obreros en ias utilidades de la empresa {(1962),
entre otras.
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'd) Las rectificadoras o reformas de reformas: varias de las
reformas tuvieron lugar para rectificar algunas de las ya realizadas
con la finalidad de atenuar las consecuencias de las que fueron mal
hechas. Por ejemplo las que se hicieron al articulo 3o. al sustituir la
educacion laica por la socialista (1934) y la que a su vez lo modifica
para volver al primero; por la reforma al articulo 43 de 1931 la super-
ficie de Quintana Roo se repartié entre fos estados de Campeche y
Yucatan, restableciéndose la situacion anterior por la modificacion
de 1935. Pero la mas significativa es la hecha en 1927 al articulo 83
que alterd el principio de No Reeleccion, para ser rectificada en
1933.%

Sin embargo algunas de las modificaciones no han cumplido
su objetivo de "aclarar” o "desarrollar” postulados revolucionarios.
Por ejemplo, Alvaro Obregén siendo presidente electo propuso cam-
bios a la Constitucion, entre ellas, la fraccion VI det articulo 73 para
desaparecer los municipibs del Distrito Federal, cancelando ia posi-
bilidad de que los ciudadanos de esta entidad pariiciparan en la elec-
¢idn de sus autoridades locales, situacion que privo en la Ciudad de
Meéxico por mas de siete décadas y que sélo hace dos afios se trans-
formg,*°

@ Cfr. Jorge Sayeg H. Idem, pp. 798-809

% Este fraccién, base tercera, fue reformada en 1990 para establecer una
Asamblea como organe de representacion ciudadana, pero el gobierno
sigue estando a cargo del Ejecutivo Federal. El 22 de agosto de 1996 se
derog? la citada fraccién y en el articulo 122 se consignaron las modali-
dades def gobierno de esta Ciudad: " ...(del Distrito Federal) su gobierno
esta a cargo de los Poderes Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial de caracter local...
“Son autoridades locales la Asamblea Legislativa, el Jefe de Gobierno
del Disfrito Federal y el Tribunat superior de Justicia.” A partir de enton-
ces los ciudadanos de esta Capifal eligen a los diputados y al Ejecutivo
locales.
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Ofro caso, tratando de "aclarar” el texto constitucional, el 10
de agosto de 1987 se reformd la fraccion |l del articulo 89, en el que
se sustituyd 1a expresion Gobernador del Distrito Federal por la de
titular def drgano u 6rganos por el que se ejerza el gobierno def
Distrito Federal, lo cual resultd mas impreciso.

3.1 Reformas
Un reforma puede consistir en la supresion de una o varias disposi-
ciones o la sustitucion de ellas por un texto diferente.
Para Miguel de la Madrid, una reforma no es otra cosa que la
supresion de un precepto de ia ley sin sustituirfo por ningun otro.®
Para el maestro Acosta Romero, desde el punto de vista so-
ciolégico-politico, las reformas pudieran separarse las de 1917 a
1988 y las postertores a 1988. Otro forma de clasificarias es en
aquellas reformas necesarias, basicas y trascendentales, y las que
s6lo son de estilo o sintaxis.®

3.2. Adiciones
Una adicion tiene lugar cuando se agrega un nuevo precepto o cuan-
do a alguno o algunos de los ya existentes se le aumenta una o mas
disposiciones.

"Las regla que debe seguirse, en materia de adiciones cons-
titucionales, es que fa adicion debe respetar la Constitucion y de
ninguna manera alterarla 0 modificarla; la adicién tendra por ob-

31 Cfr. Miguel de la Madrid H., Elementos de Derecho Constitucional. Inst.
Capacitacion Politica. México, 1982. p. 265.
2 Cifr. Miguel Acosta R., Las Mutaciones... p. 103

34




jeto {...) simplemente acfarar o desarrollar una de las decisiones
politicas fundamentales."*

Después de haber analizado el principio de reformabilidad con-
sighado en el articulo 135, conviene terminar este capitulo retomando
el hilo conductor de nuestra investigacion relativa al controf en ma-
teria de reformas a la Constitucion, citando al Dr. Jorge Sayeg, pues
si formalmente no se puede expedir una nueva constitucion, es po-
sible haceria de hecho mediante las reformas y adiciones: En Méxi-
co "Optamos desde un principio por el establecimiento de un proce-
dimiento de reformas que poco a poco ha venido haciéndose mas
inconsistente y menos cuidadoso y al que resulta conveniente revi-
sar, también, a fin de procurar a nuestra Carta Fundamental la res-
petabilidad que le es consustancial y que se ha visto un tanto empa-
fada, merced, precisamente, a dicha facilidad que presenta su re-
formabilidad."

En sintesis, se considera que:

~ los documentos constitucionales disponen procedimientos
para ser modificados y establecen condiciones para ello. la Carta
Magna de 1814 contiene clausuias de intangibitidad y el derecho del
pueblo a vigilar los actos de fa autoridad; la de 1824 establecié un
periodo durante el cual no se realizarian modificaciones, la interven-
cién de varias legislaturas y algunos preceptos irreformables; la de
1857 dispone el voto de dos terceras partes de los miembros del
Congreso de la Unidn presentes en la asamblea y ta aprobacién de
las legislaturas estatales. L.a Constitucién de 1917 reprodujo el pro-

3 Miguei de la Madrid H., op. cif. p. 264
34 Cfr. Jorge Sayeg H., Infroduccitn a la Historia Constitucional de México.
UNAM, México, 1978. p. 177
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cedimiento de reformas y adiciones establecido en la Ley Funda-
mental que le antecedid; posteriormente se incluyd a la Comisién
Permanente;

- formalmente la Carta Magna de 1917 se clasifica entre las
constituciones rigidas, pues las reformas y adiciones deberan
aprobarse mediante votacion calificada y la participacién de las le-
gistaturas estatales. El procedimiento para llevar a cabo las modifi-
caciones consta de cuatro etapas: la iniciativa, discusion, votacion y
aprobacion de las Camaras del Congreso, remision a las legislatu-
ras y, fa declaracién de aprobacion e inicio de vigencia,

—{a redaccién del articulo 135 vigente no establece limitantes
al denominado Constituyente Permanente, 1o que se ha traducido
en multiples reformas y adiciones a la Constitucion, poniendo en
entredicho su caracter rigido;

- la Ley Fundamental distingue entre adiciones y reformas,
que se clasifican en: las gramaticales, las que llenan lagunas y pre-
cisan conceptos, las que desarrollan y concretan principios y, las
rectificadoras.
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CAPITULOI
EJERCICIO DE LA FACULTAD REFORMADORA

La competencia para realizar las modificaciones constitucionales es
la tematica que se aborda en este capitulo. Partimos de la pregunta
squién detenta legitimamente, no solo legalmente, la facultad de
reformar la Constitucion? Se pretende responder a esta interrogan-
te desde y para la realidad mexicana.

Una norma “superior” o fundamentai determina en forma taci-
ta o expresa la elaboracién de las normas "inferiores” o secunda-
rias; en la forma expresa se establece el érgano que debera crear
las normas y especifica los ambitos de validez de las mismas. En ef
caso de las modificaciones, si la Constitucién determina el érgano
que debe realizar [as reformas, éstas seran validas toda vez que se
apeguen a lo establecido en la Ley Fundamental.

Pero el cuestionamiento no solamente atiende a los requisitos
formales, sino a la "constitucionalidad" de la reforma constitucional,
es decir, como se puede garantizar que una modificacion sea con-
gruente con los principios que dan identidad a esa Ley Fundamental
y no, por el confrario, se convierta en un ruptura, en una contradic-
¢ién con su esencia.

La Constitucion es el ordenamiento supremo que contiene los
principios juridicos y politicos de una nacion, y si cuenta con un
precepto que especifique la manera en que deba ser reformada, af
modificarse un texto, tedricamente, se estaria adecuando a las cir-
cunstancias reales para cumplir con fos principios que le dieron origen.
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La Constitucion mexicana en el articulo 71 dispone: "El dere-

cho de iniciar leyes o decretos compete:

I. Al presidente de la Republica;

ll. a los diputados y senadores al Congreso de la Union, y

lll. a las legislaturas de los Estados”,

y en el articulo 72, establece un procedimiento para reformar los
textos de las normas federales por parte del Congreso de la Unidn,
y dispone otro procedimiento para reformar fa Constitucion federal,
por lo que es de caracter rigido, como ya quedd sefalado.

Los articulos 71y 72 se ubican en la seccion Il del Capitulo I,
Titulo Tercero, que trata de la iniciativa y formacién de leyes o de-
cretos pero de caracter secundario; y, como ya quedo referido, la
Constitucion establece oiro procedimiento para las reformas a la
Carta Magna, por lo que nuevamente surge la pregunta ;a quien
compete iniciar una reforma a la Constitucion? ¢ Los sujetos arriba
séﬁalados estan legitimamente facultados para iniciar cualquier tipo
de modificacion?

1. Poder Constituyente y Poderes Constituidos

El poder Constituyente es el poder originario de una nacién o pue-
blo que se autodetermina y se oforga una Constitucion, mientras
que los poderes constituidos son los poderes que la Constitucion
crea.

La nacidn o pueblo es el sujeto de la soberania, que a si mismo se
otorga una forma de organizacién para lo cual crea las funciones
legislativa, ejecutiva y judicial, de manera que se garantice fa obser-
vancia de aquella organizacion. "Nuestra Constitucion actual es obra
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de una asamblea constituyente ad hoc, como fue la que se reunio
en la ciudad de Querétaro en el afic de 1917, y fa cual cred y orga-
nizo, en la Constitucion pbr ella expedida, a los poderes constitui-
dos, dotados de facuitades expresas y por ende limitadas, e institu-
yoO frente al poder de las autoridades ciertos derechos de fa perso-
na. Una vez gue el Constituyente de Querétaro cumplio su cometi-
do al dar la Constitucion, desaparecid como tal y en su lugar empe-
zaron a actuar los poderes constituidos, dentro de sus facultades.
Hay pues, en nuestro régimen una distincién exacta entre el poder
que confiere faculiades de mando y los poderes que ejercitan esas
facuitades...".?

1.1 Poder Constituyente y la Ley Fundamental
Los poderes que la Constitucion crea, a ella deben de estar subordi-
nados, la validez de una Constitucién se fundamenta en que la ela-
boré quien tiene poder para ello, es decir el constituyente originario.
Dice Tena Ramirez que "la supremacia de la Constitucion pre-
supone dos condiciones: el poder constituyente es distinto de los
poderes constituidos, la Constitucion es rigida y escrita".?
El poder constituyente se ejerce en dos momentos:
a) Etapa de primigeniedad: Cuando una sociedad se organiza por
primera vez en Estado;
b) Etapa de continuidad: Se requiere dictar una nueva constitucién
porque se interrumpio la vida constitucional; cuando de hecho se
anulan todo o parte del orden juridico vigente, entonces se necesita
establecer un nuevo orden juridico.?

' Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano. p. 15-16.
2 [dem. p. 10.
® Cfr. Rodrigo Borja, Derecho Politico y Constitucional. FCE, México, 1990.
p. 318.
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Asi es que el poder constituyente no esta sujeto a la constitu-
cion ni al ordenamiento fegal que de ella se desprende, puesto que
la constitucion es obra del poder constituyente. "Cronoldgicamente
el constituyente precede a los poderes constituidos; cuando aquel
ha elaborado su obra, formulando y emitiendo la Constitucion, des-
aparece del escenario juridico del Estado, para ser sustituido por los
organos creados. Desde el punto de vista de las funciones, la dife-
rencia también es neta: e! poder constituyente no gobierna, sino
solo expide la ley en virtud de ta cual gobiernan los poderes consti-
tuidos; éstos, a su vez, no hacen otra cosa que gobernar en los
términos y limites sefalados por {a ley emanada del constituyente,
sin que puedan en su caracter de poderes constituidos alterar en
forma alguna la ley que los creo y los doté de competencia."*

Los poderes constituidos son creados por a propia constitu-
cién para ejercer ciertas facultades, pero aqui conviene preguntar si
dichos poderes constituidos fienen la facultad de reformar la Consti-
tucién.

“No es légico que la norma constitucional sea modificada por
los érganos constituidos, siguiendo el mismo procedimiento que uti-
lizan para ejercer sus facultades."®

Sin embargo, los poderes constituidos, especificamente el gje-
cutivo y el legislativo, han ejercido la facultad reformadora iniciando
y logrando modificaciones a la Constitucion sin restricciones, atin en
lo referente a principios fundamentales de la constitucién mexicana
como son garantias individuales y derechos sociales. Aqui, proba-

4 Felipe Tena R, op. cit. p. 11
5 Cfr. Ulises Schmill Ordofiez, Ef sistema de la Constitucién Mexicana. 2a.
ed., Manuel Porriia, México, 1971. p.14,
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blemente, las reformas tendran validez formal, pero lo que se cues-
tiona es ia legitimidad relativa a la decisiones o principios fundamen-
tales.

Siguiendo la tesis de que las decisiones fundamentales, como
son las garantias y derechos arriba mencionados, no pueden ser
reformadas por el drgano constituido o poder revisor, se puede apun-
tar una propuesta para legitimar las reformas a la constitucion: fa
iniciativa y aprobacion popular, pues el pueblo tiene la capacidad de
transformar el orden juridico de manera pacifica o violenta.

"El cambio de forma, de reglamentacion de una decisién fun-
damental es de tal suerte importante, que Unicamente deberia —en-
tramos al campo axiolégico— ser modificada por un referéndum del
pueblo o por medio de un plebiscito." Sin embargo "las reformas
llevadas a cabo por nuestro poder revisor a las decisiones funda-
mentales de la Con_stitucién de 1917, son validas y constitucionales
por haber sido hechas a la forma y no a la idea misma de la decisién
fundamental "¢

Las decisiones politicas fundamentales son los principios que
conforman y responden alas aspiraciones de una sociedad, los cua-
les, en ocasiones, sofo se alcanza a través de medios violentos como
fue la Revolucion Mexicana de 1910. La forma de Estado, de Go-
bierno, régimen politico, relaciones Iglesias-Estado, formas de te-
nencia de la tierra, empresa libre, relaciones obrero-patronales, eco-
nomia agraria, disposicion de recursos naturales, etc. son los funda-
mentos de un determinado orden juridico que, en resumen, salva-
guarda esas decisiones fundamentales.

§ Cfr. Jorge Carpizo, La Constitucidn de 1317. UNAM, México 1980, p.
281
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1.2 Organos Constituidos para el Ejercicio de la Soberania

En el articulo 39 de la Carta Magna se reconoce que "la soberania
nacional reside esencial y originariamente en el pueblo", que "todo
poder ptblico dimana del pueblo" y que ha sido instituido "para be-
neficio de éste"; consigna ademas que "El pueblo tiene en todo tiem-
po el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de gobier-
no”, siendo ésta, de acuerdo al articulo 40, "una Republica repre-
sentativa, democratica, federal'. Y en el articulo 41 se establece
que "Et pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Union, en los casos de fa competencia de éstos, y por los de los
estados en lo que toca a sus regimenes interiores...".

Es conveniente hacer aqui los sefialamientos que a este res-
pecto formula Felipe Tena Ramirez: "Cuando nuestra Constitucion
dice en el primer parrafo del articulo 39 que la 'soberania nacional
reside esencial y originariamente en el pueblo’, asienta una verdad
parcial, que el glasador debe completar diciendo gue esa soberania
se ejercio mediante el Congreso Constituyente que dio la Constitu-
cion, la cual es desde entonces expresion tnica de la soberania.

"Si en el articulo 39 esta expresada sélo parcialmente la ver-
dad y si en el articulo 40 asoma ya un error, debido a imprecision de
lenguaje —al referirse a los Estados como 'libres y soberanos'—, en
cambio en el articulo 41 debe denunciarse un yerro de fondo, cuan-
do dice que el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes
de la Unidn, en los casos de competencia de éstos, y por los de los
estados, en o que toca a sus regimenes interiores, en los términos
establecidos por ia Constitucion federal y las particulares de los es-
tados. El error estriba en atribuir el ejercicio de la soberania a los
organos constituidos de la Unidn y de los Estados, asi se trate de
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atenuar la inexactitud con la expresion final ('en los términos esta-
blecidos por fa Constitucion federal y las particulares de los esta-
dos'"), que ciertamente es contradictoria con el parrafo preceden-
te."7

Para este autor el pueblo hizo uso de su soberania a través de
la Asamblea Constituyente y la expreso en la Constitucion por ella
elaborada, asi al desaparecer la asamblea también se agoté el ejer-
cicio de la soberania y en su lugar aparecieron la Constitucion y los
"Poderes” que emanan de ella, con sus facultades determinadas,
por lo cual no son soberanos. ?

De acuerdo al articulo 49 el ejercicio del "Supremo Poder de
la Federacion” se realiza a través de la funcion legislativa, ejecutiva
y judicial, pero previene que "No podran reunirse dos o mas de es-
tos Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el
Legislativo en un individuo” salvo lo previsto en el articulo 29 y
segundo parrafo del articulo 131, en ningtn otro caso "se otorgaran
~al ejecutivo - facultades extraordinarias para fegisiar.”

Cabe ahora preguntar cémo ejerce el pueblo su soberania en
lo relativo a la funcidn revisora o reformadora de la constfitucion,
pues como quedd asentado, el peder publico dimana del pueblo
para su beneficio.

La Constitucion, en el articulo 135, crea un 6rgano especial,
que se integra por e¢i legislativo federal y por los legistativos estata-
les y que por su naturaleza se ubica por debajo del poder constitu-
yente pero sobre los poderes constituidos. ®

! Felipe Tena Ramirez, op. cit. p. 16 -17.

8 fdem.p. 53
® Cfr. J. Carpizo-J. Madrazo, Derecho Constitucional. p. 16
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Sin embargo, subsiste la interogante si dicho 6rgano esta le-
gitimamente facultado para realizar cualquier tipo de reformas a la
Ley Fundamental que lo creé.

2. El Constituyente Permanente

E! poder constituyente radica en el pueblo como sujeto soberano,
ese poder es ejercido cuando redacta y aprueba una constitucion.

Al aprobarse y promulgarse la constitucién, desaparece el
poder constituyente y la soberania queda expresada en la constitu-
cion, pero 'el pueblo siempre tiene el derecho de revisar, reformar o
cambiar la constitucion (Constitucion francesa de 1793, articulo 28},
por lo cual el poder de reforma es permanente.

2,1 Naturaleza del Constituyente Permanente

La Constitucion de 1917 en el articulo 135 establece un érga-
no que se integra por el Congreso de fa Union y las legislaturas de
los estados, con la facultad de adicionar o reformar la Constitucion
misma: "Ese érgano tiene que participar en alguna forma de la fun-
cion soberana, desde el momento en que puede afectar la obra que
es expresion de la soberania.

"Su funcion es, pues, funcién constituyente. Y como, por
otra parte, se trata de un 6rgano que sobrevive al autor de la
Constitucion, cuya vida se extinguio con su tarea, consideramos
que merece portodo elio el nombre de Poder Constituyente Per-
manente."

' Felipe Tena Ramirez, op. cit. pp. 53-54.
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Considerando por separado al Congreso de la Union y a las
legislaturas de los estados, ambos son poderes constituidos, pero
al asociarse, en los términos del articulo 135, sus funciones son de
poder constituyente.

2.2 Atribuciones del Constituyente Permanente
Ya que la constitucion establece un procedimiento especial para ela-
borar las reformas, se manifiesta que la tarea reformadora o reviso-
ra no es ordinaria, sino una facuitad extraordinaria.

En funcién de lo dispuesto en el articuio 135, el Constituyente
Permanente tiene la facultad de adicionar o reformar la Constitu-
¢ién, pero no ttene la potestad de derogar totaimente la Constitu-
cion. Sin embargo, aungue formaimente no se llegue a derogar la
Ley Fundamental, las modificaciones realizadas con las adiciones y
reformas pueden hacer de hecho otra Constitucion.

De acuerdo con Carl Schmitt "los limites de la facultad de
reformar la constitucion resuitan del bien entendido concepto de
reforma constitucional. Una facultad de reformar la constitucion,
atribuida por una normacion legal-constitucional, significa que una
o varias regulaciones legal-constitucionales pueden ser sustitui-
das por ofras regulaciones legal-constitucionales, pero séto bajo
el supuesto de que queden garantizados ia identidad y la conti-
nuidad de la Constitucion considerada como un todo; la faculiad
de reformar la Constitucion contiene, pues, tan sélo la facultad
de practicar, en las prescripciones legal-constitucionales, refor-
mas, adiciones, refundiciones, supresiones, etc.... pero mante-
niendo la Constitucion; no la facultad de dar una nueva Constitu-
cién, ni tampoco la de reformar, ensanchar o sustituir por otro
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lado el propio fundamento de esta competencia de revision cons-
titucional " "

En México las opiniones doctrinarias sobre los alcances del
poder revisor se dividen en las que niegan limites para reformar, y
las que defienden ciertos principios irreformables. En nuestro pais
el Constituyente Permanente no ha respetado limites, como por
ejemplo, fa supresion del Municipio Libre en el Distrito Federal, o Ia
estatizacion de los servicios de banca y crédito.

3. Facultades Reformadoras del Poder Legislativo
y del Poder Ejecutivo

El problema a tratar en este apartado es acerca del sujeto facultado
para iniciar una reforma constitucional. £l articulo 135 no sefiala
expresamente quien tiene esa facultad, por lo que se ha aplicado {a
regla general establecida en el articulo 71, es decir al Presidente de
la Repuiblica, a fos diputados y senadores al Congreso Federal y a
las legislaturas locales. Sin embargo, aun cuando de esta manera
se hayan iniciado las reformas no significa que asi deba ser.

3.1 Iniciativa de Ley e Iniciativa de Reforma

Como ya quedo referido, "El articulo 135 fija la regla general para
las reformas constitucionales. Crea un 6rgano especial que parte de
la doctrina ha denominado poder revisor y que se integra por el or-
gano especial que se encuentra situado entre el poder constituyen-
te y los poderes constituidos.

" Carl Schmitt, Teorfa de la Constitucion. pp. 115-116,
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"Esta situado por abajo del poder constituyente, pero tiene
jerarquia superior alos constituidos, a los cuales puede alterar. Por
ello el Presidente de la Reptiblica no puede vetar la obra del poder
revisor, por ser un organo de mayor jerarquia que él."'?

Sin embargo, no esta explicitamente determinado en la Cons-
titucion quien tiene la facultad de iniciar o proponer una reforma,
aunque en esta materia, como ya quedo sefalado, se ha venido
aplicando lo establecido en el articulo 71; el procedimiento que se
expone en ef articulo 72 se refiere a los proyectos de ley o decreto,
siendo a través de éstos que se han ido realizando las reformas,
pero esto no resueive la interrogante de la facuitad de iniciar las
reformas.

El articulo 73 consigna las facultades def Congreso de la Unién;
en el 74 y 75 tas exclusivas de la Camara de Diputados; y las exclu-
sivas de! Senado, en el 76. Estos numerales contienen ias facuita-
des legislativas exclusivas de cada Camara o del Congreso, no en-
contrandose la de iniciar reformas, por o que es necesario explicitario
en el articulo gue determina el procedimiento de modificaciones cons-
titucionales.

3.2 Facultades legislativas del Poder Ejecutivo

Se ha destinado un inciso al analisis de las facultades que fa Cons-
titucion otorga al Presidente de la Republica para legislar, pues de
hecho, en la historia reciente de México, el Ejecutivo Federal ha
sido quien inicia leyes y decretos que posteriormente se aprueban
por el Legistativo.

2 ). Carpizo-J. Madrazo, fbidem.
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"Es un hecho socioldgico y politico que desde 1917 a 1988 las
personas que han ocupado el alto cargo de Presidente de la Repu-
blica en México, han contado con el voto de miembros de su partido
que han ocupado curules en el Congreso de la Unidn, no sélo para
computar el minimo necesario para las reformas constitucionales,
$iN0 con una mayoria aplastante que garantizé en ese pertodo la
aprobacién de todas las reformas propuestas en su momento por el
titular del ejecutivo, y que algunas de ellas obedecieran mas que
atender a la necesidad social y al consenso, 'al estilo personal de
gobernar' usando la frase certera de don Daniel Cosio Villegas."*?

El propésito ahora es esclarecer el alcance de las facultades
legislativas, y st éstas incluyen las de reforma, del Presidente de la
Repubfica.

Constitucionalmente el Ejecutivo interviene en tres momentos
en ¢l procedimienio legistativo: iniciativa (articulo 71), veto (articulo
72) y promuigacion de la ley (articulo 89, fraccion |).

"El presidente mexicano posee importantes facultades para
participar en el proceso legislativo. Tiene, en primer lugar, el dere-
cho de iniciativa, el cual ha ejercido ampliamente bajo la Constitu-
cién vigente: puede afirmarse sin exageracion, que aproximadamente
el 90 por ciento de la legislacion federal actual es obra de la iniciativa
presidencial.

"En nuestro sistema constitucicnal el Presidente fiene el dere-
cho de veto; esto es, el de hacer observaciones a las leyes aproba-
das por le Congreso de la Unién, obligando con ello a una repeticion
del proceso legislativo. Las observaciones del Ejecutivo pueden ser

¥ Migue! Acosta Romero, op. cit. p. 103.
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superadas por la votacion de los dos tercios de ios legisladores. Tal
derecho, dentro de }a practica de nuestro sistema constitucional, no
se ha ejercido en forma importante.

"El presidente, finalmente, tiene la facultad de promulgar las
leyes... No tiene e! Congreso, en nuestro sistema constitucional fe-
deral, la atribucién de ordenar directamente la publicacién de las
leyes." 1

En el articulo 49 expresamente se establecen las facultades
legisiativas de! Poder Ejecutivo; éstas son extraordinarias y se limi-
tan a lo enunciado en el articulo 29 y el segundo parrafo del articulo
131.

El primer caso es el relativo a la suspension de garantias: "so-
lamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuer-
do con los titulares de las Secretarias de Estado, los Departamen-
tos Administrativos y las Procuraduria General de la Republica y
con la aprobacion de! Congreso de la Unidn, vy, en los recesos de
éste, de fa Comision Permanente, podra suspender en todo el pais
o lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer
frente, rapida y facitmente a la situacion;" en esta parte cabe desta-
car que solamente el presidente puede suspender garantias requi-
riendo el acuerdo de las entidades de fa Administraciéon Puablica
citadas en el articulo, y ademas de la aprobacion del Congresc de
ta Unidn, con lo cual el Ejecutivo debe obtener del Legislativo la
anuencia para legisiar.

Y en el parrafo segundo del articulo 131 también se expresa
que la autorizacién para legislar ef presidente la obtiene del Legisia-

4 Miguel de laMadrid H. Estudios de Derecho Constitucional. pp. 243-244
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tivo: "El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Union
para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de ex-
portacién e importacion expedidas por el propio Congreso, y para
crear otras, asi como para restringir y para prohibir fas importacio-
nes, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la
economia del pais, la estabilidad de la produccién nacional, o de
realizar cualquiera otro proposito en beneficio del pais. El propio
Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio,
sometera a su aprobacion el uso que hubiese hecho de la facultad
concedida." La dltima parte de este parrafo consigna que habiendo
sido otorgada la facuiltad de legislar al presidente, éste debera soli-
citar la aprobacion de dicho ejercicio al Poder que se o otorgé.

De acuerdo a la parte final del articulo 49 "En ningun otro caso”
salvo los anteriormente citados, "se otorgaran facuitades extraordi-
narias paralegistar”. Pero lo que se pretende esclarecer es el aican-
ce de las facultades [egisiativas, y si estas incluyen las de reforma,
del Presidente de la Republica. |

"No hay que olvidar, en este aspecto, que todavia bajo la vi-
gencia de la Constitucion actual, el Ejecutivo federal recurrio a la
viciosa practica de las facultades extraordinarias para legislar en
cualquier materia y sin mediar casos de emergencia, hasta que fa
reforma de 1938, para corregir una jurisprudencia equivocada que
habia tolerado esta desviacion constituéional, limité el uso de tales
facuitades a los casos indicados." s

5 idem. p. 245
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3.3 Validez de las Iniciativas del Ejecutivo en Materia de
Reformas Constitucionales

El ejercicio del Poder Ejecutivo de la Unidn se deposita "en un solo
individuo, que se denominara 'Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos'" (articulo 80), quien "al tomar posesion de su cargo,
prestara ante el Congreso de la Unién o ante la Comision Perma-
nente, en los recesos de aquél, la siguiente protesta: 'Protesto guar-
dar y hacer guardar la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y las leyes que de ella emanen, y desempefar feal y
patridticamente el cargo de Presidente de la Reptblica que el pue-
blo me ha conferido, mirando en todo por el bien y prosperidad de la
Unidn, y si asi no lo hiciere que la Nacion me lo demande'.” (articulo
87).

Asi es que la primera responsabilidad del Ejecutivo, tambien
llamado "Primer Mandatario", es "guardar y hacer guardar la Cons-
titucion” y "las feyes que de ella emanen”, por lo que su mandato,
consignado en la Carta Magna, debe basarse en Io establecido en
ella,

El articulo 89 enumera las facultades y obligaciones del Presi-
dente, disponiendo en la fraccion primera "Promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia.", ya que las leyes o decre-
tos, —resoluciones del Congreso—, "se comunicaran al Ejecutivo fir-
mados por los presidente‘s de ambas Camaras y por un secretario
de cada una de ellas, y se promulgaran en esta forma: 'El Congreso
de los Estados Unidos Mexicanos decreta:"."

La "facultad reglamentaria" del Presidente ha encontrado
su fundamentacion juridica en la expresion "proveyendo en la
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esfera administrativa”, aunque este aspecto es discutido en la doc-
trina.

Sin embargo, en ninguna de las fracciones del numeral que se
comenta ni en ningun otro, se encuentra explicitamente la facultad
de iniciar reformas a la Constitucion, a pesar de que en la fraccion
XX de este articulo determina "Las demas —facultades— que le con-
fiere expresamente esta Constitucion.”. Si se consigna, por ejem-
plo, 1a facultad de iniciar una ley, en materia de ingresos, (articulo
74, fraccién IV segundo parrafo).

Por otra parte, el Ejecutivo ha utilizado el poder que le otorga
el articulo 71 para "iniciar leyes y decretos”, incluyendo aquellos
que tengan por objeto reforimar la Ley Fundamental que protesto
"guardar y hacer guardar".

"¢ Hasta donde las reformas han sido consecuencia de fa ne-
cesidad de Ia sociedad, o de la decision unilateral de quien en su
‘momento ha sido titular del ejecutivo? es una cuestién debatida. El
hecho es que la Constitucion Mexicana de 1917 es la vigente en un
pais, que mas ha sido reformada en el mundo...".'

3.4 Control del Poder Ejecutivo por parte del Legislativo
en Materia Legislativa
Los controles politicos que el Legislativo tiene sobre el Ejecutivo
son de diversa indole:
a) En materia hacendaria: Ley de ingresos, presupuesto de
egresos y cuenta pablica (articuio 73, fraccidn Vil-VIil; articulo 74,
fraccion IV).

% Miguel Acosta Romero op. cit. p. 6.
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b) En materia de nombramientos: es facultad del Ejecutivo
nombrar al personal que se enumera enias fracciones i, IV y IX del
articulo 89, pero requiere de la ratificacién del Senado, segun lo
dispuesto en el articulo 76, fraccion II: "Ratificar ios nombramientos
que el mismo funcionario -el Ejecutivo Federal- haga del Procura-
dor General de la Republica, ministros...".

¢} Tratados Internacionales: el Presidente tiene la facultad de
dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales (articulo
89, fraccién X), pero compete al Senado analizar ia politica exterior
y aprobar tos tratados (articulo 76, fraccion ). _

d) Ausentarse del territorio nacional: El Ejecutivo Federal no
podra ausentarse del territorio nacional sin el permise del Congreso
de la Unidn o de la Comisién Permanente (articulo 88).

e) Conocimiento de juicio politico: La Camara de Senadores
resolvera si tiene Jugar un juicio politico y se procede penalmen-
te —por traicion a la patria y delitos graves del orden comin-— contra
el Ejecutivo (articulo 111).

f) Fuerzas Armadas y Guardia Nacionat: El presidente tiene la
facuitad de disponer de la fotalidad de Ja fuerza armada permanente
y de fa Guardia Nacional (articulo 89, fracciones Vi - VHl}, pero debe-
ra someterse a la autorizaciéon y consentimiento del Senado (articu-
lo 76, fracciones [H - V).

g) Declarar la guerra: Para que el Ejecutivo haga una declara-
cion de guerra se requiere una ley elaborada por ef Congreso (arti-
culo 73, fraccion XIi).

h} Nombramiento de Ministros de la Suprema Corte: Ef Sena-
do resolvera sobre la designacion de Ministros, asi como sus licen-
cias y renuncias, segun las ternas o solicitudes enviadas por el Presi-
dente (articulo 76, fraccion Vill).
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iy Gobernadores provisionales: El Ejecutivo propondra una
terna para que el Senado nombre al gobernador provisionai de
un estado donde hayan desaparecido los poderes constituciona-
les {articulo 76, fraccion V).

i) Convocar al Congreso: Para convocar al Congreso a se-
siones extraordinarias, se requiere que ta Comisién permanente
lo acuerde. (articulo 79, fraccién iV).

k) Licencia y Renuncia: El Congreso de la Unién analizara
y calificara la solicitud de renuncia del Presidente de la Republi-
ca y nhombrara al ciudadano que deba sustituirio (articuio 73, frac-
ciones XXVI - XXVII).

A pesar de que el Congreso de ia Union tiene la facultad cons-
titucional de ejercer control sobre el Poder Ejecutivo, en la practica
esto no se ha verificado en determinados aspectos. Por ejemplo en
lo refativo a la celebracion de empreéstitos, reconocimiento de la deuda
nacional, etc., no hay una participacién efectiva, pues se ha dado el
caso de que el Congreso autoriza la contratacion de empréstitos y
créditos por determinada cantidad, y el Ejecutivo los celebra por un
monto superior. 7

17 Esto sucedié en 1976, lo que contribuyd a que se agravara la crisis
econdmica que vivia el pais; y mas alin, la Camara de Diputados aprobd
esa cuenta anual sin mayor tramite.

Parafa Ora. Susana Th. Pedroza de |a Liave, la funcién princi-
pal del Legislativo es la de controlar al gobierno. Asienta que la Consti-
tucion de 1917 fortalecid el presidencialismo, por ejemplo redujo las
causales de responsabilidad del presidente a fa traicion a la patria y
defitos del orden comtin, derogando fa de violacién expresa de ia Cons-
titucion y ataques a la Jibertad electoral. Aftade que esta Carta cen-
tralizé las facultades del Ejecutivo e implantd un sistema presidencialista
dominante, resultando un Congreso débil con facultades limitadas fren-
te al Ejecutivo.
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En sintesis, es necesario que el Poder Legislativo se erija como
un érgano que, ademas de legislar, controle realmente las decisio-
nes presidencialistas. En la fraccion XXX del multicitado articulo 73,
se le faculta al Congreso de la Unidn para expedir todas las leyes
que sean necesarias para hacer efectivas las facultades concedi-
das en las otras fracciones y en todas las que le otorga la Constitu-
¢cion. "A la facultad consignada en la fraccion XXX se le conoce con
el nombre de 'implicita’ y no constituye una nueva y distinta facultad,
sino que se trata de una facultad subordinada a una expresa. La
facult_ad implicita puede tener, aunque en México no acontece asi,
una enorme importancia, pues a fravés de ella el Congreso podria
dictar leyes para hacer efectivas facultades constitucionales, en tal
forma que limitaran o restringieran las facultades del poder ejecuti-
vo,"18

4, Confrol de Reformas a la Constitucion
por parte del Poder Judicial

Una manera para hacer efectivo el principio de rigidez constitucional
seria la de dar competencia a fa Suprema Corte de Justicia de {a

Ademas ha existido otra situacion gue praclicamente anulaba la
posibilidad de que el Congreso funcionara como 6rgano de control: la
mayoria de los iegisladores son miembros del partido politico al que
pertenece el Presidente de la Reptblica. "En este sentido se habla de la
crisis de control partamentario a consecuencia de la vinculacién que
existe entre el gobierno y la mayoria parlamentaria que lo apoya evitan-
do no sdlo una posible sancién para el gobierno, sine incluso la aplica-
cidn de cualquier tipo de control.”

Cfr. £l Controf def Gobierno: Funcion def "Poder Legisiativo”. INAP,
México, 1996. pp. 74-84
8 J. Carpizo - J. Madrazo, op. cit. p. 63.
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Nacion en toda labor de reforma o adiciéon constitucional, pues a
este organo del Poder Judicial Federal corresponde la interpreta-
cién Ultima de la Constitucién al surgir una controversia en este or-
den.

l.os doctores Carpizo y Madrazo sefialan como fuentes del
Derecho Constitucional, primeramente la Constitucion y como se-
gunda fuente la jurisprudencia; en el articulo 94, parrafo séptimo, se
establece que fa ley fijara los términos en que sea obligatoria. Tam-
bien reconocen como sexta fuente "ciertas reglas del sistema politi-
¢0", que no estan escritas ni tienen caracter juridico pero que si
infiuyen en las instituciones constitucionales. "En esta forma, como
afirmamos parrafos arriba, por regla general, el poder judicial de la
federacion tiene en sus manos la interpretacion uitima de la Consti-
tucidn, saivo en algunos casos de naturaleza 'politica’; inciuso sobre
esta misma materia, a veces la Suprema Corte ha aceptado su com-
petencia y en ofras ocasiones con los mismos argumentos la ha
declinado".”®

4.1 Amparo contra Leyes y Amparo contra Reformas
en cuanto al Procedimiento

Si una ley o decreto pueden ser declarados inconstitucionales por
no apegarse a los establecido en la Carta Magna, por qué no ha-
bria de declararse inconstitucional una reforma si ésta se realiza
mediante un decreto? ; Procederia un amparo contra la reforma cons-
titucionat que no fuera acorde a los principios del derecho socialo a
las garantias individuales? ; Seria factible que el poder judicial se

¥ jdem. p. 9.
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pronunciara contra una modificacion por considerarla inconstitucionaf?

La respuesta podria apuntar a una negativa, toda vez que el
poder judicial es constituido y se subordina af constituyente; pero
entonces ¢el pueblo no quedaria practicamente en un estado de
indefension por una reforma que viole alguna de las garantias que la
Constitucion misma ya consignaba?

En 1988, mediante una reforma al articulo 107 se establecio
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se centraria en el
ejercicio del control de la constitucionalidad a través del juicio de
amparo, mientras que a los Tribunales Colegiados de Circuito les
corresponde ejercer €l control de la legalidad.

El articulo 103, dispone que "los tribunales de la Federacion
resolveran toda controversia que se suscite:
| Por leyes o actos de autoridad que violen garantias individuales:
It Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan
la soberania de los Estados o la esfera de competencia del Distrito
Federal, y
Hll Por leyes o actos de las autoridades de los Estados o del Distrito
Federal que invadan la esfera de competencia de la autoridad fede-
ral.”

Y el articulo 107, determina:

"Vil El amparo contra actos en juicio, fuera de juicio o después de
concluido o que afecten a personas extranas al juicio, contraleyes o
contra actos de autoridad administrativa, se interpondran ante el juez
de distrito..."

"VlIt Contra las sentencias que pronuncien en amparo los Jueces de
Distrito o los Tribunates Unitarios de Circuito procede revisiéon. De
ella conocera ia Suprema Corte de Justicia:
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a) Cuando habiéndose impugnado en la demanda de amparo, por
estimarlos directamente violatorios de esta Constitucién..." Y dispo-
ne ademas que "La Suprema Corte de Justicia, de oficio 0 a peticion
fundada del correspondiente Tribunal Colegiado de Circuito, o del
Procurador General de la Republica, podra conocer de los amparos
en revision, que por su interes y trascendencia asi lo ameriten.”
"IX Las resoluciones que en materia de amparo directo pronuncien
los Tribunales Colegiados de Circuito no admiten recurso alguno, a
menos que decidan sobre Ia inconstitucionalidad de una ley o esta-
blezcan la interpretacion directa de un precepto de la Constitucion,
caso en gue seran recurribles ante la Suprema Corte de Justicia,
limitandose la materia del recursc exclusivamente a la decisién de
las cuestiones propiamente constitucionales...”

Asi por la via del amparo se atribuy6 a la Suprema Corte de
Justicia, la interpretacion Gltima y definitiva de la Constitucion y con
ello su aplicacion para fortalecer su vigencia.

Si es posible recurrir al mas alto tribunal del pais para impug-
nar una norma o un acto que vaya en contra de la Constitucién,
cuna reforma que contravenga a la misma Constitucion puede ser
declarada inconstitucional por la Corte Suprema?

La posibilidad de considerar inconstitucional una reforma, hasta
el momento, se reduce a la no observancia del procedimiento: "Una
reforma a la Constitucion se puede declarar inconstitucional, no por
incompetencia del Vérgano iddneo del articulo 135, sino por haberse
realizado por un érgano distinto de aquél o por haberse omitido las
formalidades senaladas por dicho precepto.”®

0 FelipeTena Ramirez, op. cit. p. 58-60
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Sin embargo, continua fa interrogante, ya gue si se puede in-
terponer ef amparo contra una modificacion constitucional por falta
de forma, ¢no podra hacerse también por considerar inconstitucio-
nal el contenido de la reforma?

El 14 de diciembre de 1982, las sociedades mercantiles que
habian prestado el servicio de banca y crédito interpusieron un
amparo contra la reforma al articulo 28 constitucional (16 de no-
viembre de 1982) que estatizaba la banca nacional. Se solicité la
proteccién de la justicia federal contra actos del Congreso de la
Union y otras autoridades, cuyos actos violaban los derechos
consagrados en los articulos 1, 5, 13, 14, 16 y 28 de la Constitu-
cién; entre los actos reclamados estaba la aprobacion de una en-
mienda al articuto 28 constitucional, 1a cual constituia un monopolio
estatal incompatible con las decisiones politicas fundamentales {o-
madas por el Constituyente de 1917. La demanda fue admitida ei 15
de diciembre por el juez cuarto de Distrito en Materia Administrativa.

E! Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa def
Primer Circuito revoco el auto admisorio el 31 de enero de 1983,
argumentando, enire otras razones, que el juicio de amparo es un
medio de defensa de la Constitucion, por lo cual es absurdo utilizar
este recurso para impugnar Ja Constitucion de la cual forma parte ia
reforma combatida. Los quejosos intentaron un recurso ante la Su-
prema Corte de Justicia y posteriormente ante el Pleno de! Tribunal
Maximo. Argumentaban, entre ofras razones, que el poder revisor
de la Constitucion carece de facultades para alterar fa esenciade la
Constitucién; pero en ambos casos los intentos fueron desechados
por frivolos e improcedentes.

Sefiala Diego Valadés que esta situacion "ofrecié una impor-
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tante oportunidad para que el Poder Judicial de la Federacion defi-
niera la viabilidad de que en México se utilice una instancia jurisdic-
cional para definir la constitucionalidad de una reforma constitucio-
nal"#

Por otra parte, es deseable encontrar la via por la que el Po-
der Judicial de la Federacion a través de la Suprema Corte, conoz-
ca de las modificaciones a la Carta Magna.

"En efecto, si el tribunal maximo de ia Republica es y ha sido
el érgano supremo de conirol constitucional frente a los actos de
cualesquiera autoridades que afecten la Constitucion, no existe jus-
tificacion alguna para considerar gue la tutela a sus mandamientos
v postulados sélo se impartan respecto a la actuacion de las entida-
des estatales que por su propia naturaleza debe estar a ellos some-
tida -actos stricto-sensu y leyes secundarias-, y no en relacién con
reforrhas o adiciones constitucionales sin verdadera mativacion real,
que a la postre, ademas de hacer nugatorio el principio de la supre-
macia de la Ley Fundamental, como ya se ha observado en mu-
chas infelices ocasiones, acabarian por quebrantar impunemente el
espiritu social, econdmico y politico que informa y anima al orden
por ella establecido, sdlo para satisfacer apetitos personales y rea-
lizar designios impopulares.” #

£n Conclusion:

- las iniciativas de modificaciones constitucionales se basan
en el articulo 71, que trata de la iniciativa de leyes y decretos de

2 Cfr. Diego Valadés, La Constitucién Reformada. UNAM, México, 1987,
pp. 257-264

% |gnacio Burgoa Orihuela, Derecho Constitucional. 112 ed., Porria, Méxi-
co, 1997. pp. 379-380

60



caracter secundario;,

— es cuestionable la facultad que se ha atribuido el Constitu-
yente Permanente al reformar y adicionar la Constitucion, sobre todc
cuando se alteran decisiones politicas fundamentales, entre las que
se encuentran las garantias sociales;

- cualquier adicion o reforma deberia garantizar 1a identidad y
continuidad de la Ley Fundamental, por 1o que es necesario estable-
cer medios de control en el gjercicio del Constituyente Permanente,

— el articulo 49 consigna las facultades legislativas del Ejecu-
tivo, que son de caracter extraordinario y limitadas a lo dispuesto en
el articulo 29 y segundo parrafo del articulo 131, suponiendo la au-
torizacién del Legislativo;

- las facultades que la Constitucion otorga al Legisfativo 1o
ubican como organo de control politico; con base en el articulo 73,
fraccion XXX, el Congreso de la Unién puede elaborar leyes para
restringir o limitar las atribuciones de! Ejecutivo;

- una forma de controlar el ejercicio revisor es la de dar com-
petencia al Poder Judicial, pues a la Corfe Suprema corresponde
emitir la interpretacion autorizada de la Carta Magna. En este senti-
do, el Maximo Tribunal deberia tener {a atribucion de otorgar protec-
cién a fa ciudadania frente a las modificaciones que juzgue como
inconstitucionales, no solo en razén de ta forma sino por ser contra-
rias a la estructura y esencia de la Ley Fundamental, existiendo asi
un medio para que el pueblo no quedara en estado de indefension
ante las reformas o adiciones que atentan contra sus garantias indi-
viduales y sociales.
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CAPITULO TERCERO

PARTICIPACION POPULAR
EN MATERIA DE REFORMAS A LA CONSTITUCION

En este capitulo se expone la participacién ciudadana en las modifi-
caciones constitucionales, con el fin de analizar la posibilidad de que
el pueblo se manifieste directamente cuando las reformas o adicio-
nes incidan en las garantias individuales y sociales, por ser éstas
algunas de las decisiones fundamentales plasmadas en nuestra Carta
Magna.

intervenir en este ambito permitira a la ciudadania tener me-
dios para desarrollar alguna forma control de los érganos guberna-
mentales cuando ejerzan la funcién revisora, pues "la exacerbacion
de los derechos incondicionados, ejercidos fuera de los cauces
institucionales y con el proposito exclusivo de satisfacer apetitos
politicos primarios, conduce ala demagogia; el rechazo a reconocer
los derechos de una ciudadania participante y a ofrecer nuevas op-
ciones de un estado democratico de derecho no puede ser el predo-
minio de las emociones desbordadas o la gestion tecnoldgica de la
politica”. 1

Los resultados de la demagogia y la tecnocracia se han verifi-
cado en {a historia reciente de nuestro pais, por lo gue la manifesta-
cién de la voluntad popular en materia de reformas constitucionales
es una exigencia para la vida democratica en México.

t Diego Valadés, "La incorporacion del referéndum al sistema constitu-
cional mexicano”, en Lajusticia, T. XXXVI, No. 604, Agosto, 1980, Méxi-
co, DF.p. 32
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1. El Sistema Representativo en México

En la historia del constitucionalismo mexicano no ha tenido lugar la
democracia directa y ha sido la representacion la facultad que el
pueblo soberano otorga a las personas designadas por é, para que
en su nombre elaboren y apliguen la ley.

En la Constitucion de Apatzingan se establecio:

"Art. 5°. Por consiguiente, la soberania reside originaria-
mente en € pueblo, y su ejercicio en la representacion
nacional compuesta de diputados elegidos por los ciu-
dadanos bajo la forma que prescriba la constitucion.
“Art. 6°. El derecho de sufragio para la eleccion de dipu-
tados pertenece, sin distincidn de clases ni paises, a to-
dos los ciudadanos en quienes concurran los requisitos
que prevenga la ley.

"Art. 7°. La base de la representacién nacional es la po-
blacién compuesta de los naturales del pais, y de los
extranjeros que se reputen por ciudadanos.” 2

En el articulo cuarto de la Constitucién de 1824 se dispone:

"La nacidn mexicana adopta para su gobierno la forma
de republica representativa popular federal." *

En la Carta Magna de 1857 se consigna:

"Art. 40°. Es voluntad de! pueblo mexicano constituirse
en una republica representativa, democratica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo con-
cerniente a su régimen interior, pero unidos en una fede-
racion establecida segun los principios de esta ley fun-
damental.”" *

2 Felipe Tena Ramirez, Leyes funamentales de México, p. 33.
3 idem., p. 168
4 idem., p. 613
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El articulo 40 de la Carta Magna de 1917 repite fa expresién
de que ta voluntad "del pueblo mexicano es fa de constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal...". Por lo tanto, la
democracia representativa es caracteristica del Estado mexicano;
ios conceptos republica, representacion y democracia tienen como
esencia la voluntad popular.

Conviene sefnalar que inicialmente la representacion tuvo la
finalidad de oponerse a los monarcas, pero en la actualidad los re-
presentantes politicos han desplazado al pueblo de la vida politica.

En la democracia representativa, gue es una democracia for-
mal, la participacion del pueblo se reduce a la electoral; la votacion
espaciada en lapsos de varios afos deja la vida diaria fuera del
proceso politico permanente; al pueblo no se le consulta por no con-
tar con los instrumentos adecuados para ello. En México, por ejem-
plo, en 1925 Obregén y Calles manipularon el principio de No Re-
eleccidn con la aprobacion def Congreso; este principio fue nueva-
mente reformado una vez que murié Obregén. En ninguno de los
dos casos intervino la ciudadania, a pesar de que se trataba de una
las decisiones fundamentales o principios basicos de la Constitu-
cién de 1917, ya que una de las banderas enarboladas en fa Revo-
lucién mexicana fue precisamente 1a no reeleccion. Otra muestra se
refiere al caso ya citado de la modificacion, en 1982, al articuio 28
en lo relativo a la estatizacion de ta banca y que fue modificado
nuevamente para dar lugar a la reprivatizacion de {os bancos. ®

4 Elarticulo 28 no habia sido reformado desde 1917 y solamente fue regu-
lado a través de las leyes reglamentarias de 1931 y 1934. La primera
reforma tiene lugar cuando José Lopez Portillo, en su calidad de Presi-
dente de la Republica envid la iniciativa para elevar a rango constitucio-
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1.1 Democracia Directa y Democracia Indirecta
La participacion del pueblo en el gobierno se realiza de dos mane-
ras: la forma directa y la forma indirecta o representativa.

El sistema directo tiene lugar cuando el pueblo reunido en
asamblea ejerce por si mismo las funciones ptblicas: directamente
desempenia las actividades administrativas, legistativas, etc, En este
sistema de gobierno, también llamado "democracia pura", se exclu-
ye la idea de representacion.

Sin embargo, esta practica es operativamente dificil debido a
la cantidad de poblacion de los estados, lo especializado de funcio-
nes publicas y, en sintesis, lo complejo que resultaria reunir a los
ciudadanos para tomar decisiones de caracter publico. Es por eflo
que el gjercicio directo actualmente se practica en algunos cantones
Suizos.

El sistema indirecto 0 democracia representativa consiste en
que la participacion de los ciudadanos en asuntos pablicos se verifi-
ca a través de los representantes por elios elegidos. Asi, cuando un
gobierno es representativo, mediante los instrumentos politico-elec-

nal la "nacionalizaciéon" bancaria, es decir, que el servicio de banca y
crédito serian una actividad exclusiva del Estado; dicha reforma fue pro-
mulgada el 17 de noviembre de 1982. En ese mismo afio, el presidente
Miguel de la Madrid envié otra iniciativa de reforma al articulo 28 y ésta
fue aprobada el 3 de febrero de 1983, con la que se expresaba la partici-
pacion del Estado en la economia, incorporandose los conceptos de
"areas estratégicas" y "actividades prioritarias". El 27 de junio de 1990
se publict la reforma que derogaba el parrafo V del articulo 28, donde se
estabiecia la estatizacién de la banca, volviendo asi al sistema financie-
ro anterior a la "hacionalizacidon”, aunque con nueves grupos bancarios.
La reforma del 20 de agosto de 1993 y la del 2 de marzo de 1995 esta-
blecen fa autonomia del Banco Central y concesidn del servicio de ferro-
carriles y comunicaciones via satélite, respectivamente).
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torales el pueblo nombra a quienes tomaran por é! las decisiones
estatales y ejerceréan ef poder publico, es decir los "representantes”
haran "presente” al pueblo, cuando se manifieste la voluntad estatal.

En la Constitucién mexicana se implant6 la forma democratica
de gobierno y de manera expresa el pueblo se reserva el poder de
elegir a las personas que encarnaran los érganos primarios del Es-
tado. "La entidad estatal —dice et Dr. Burgoa Orihuela- es una insti-
tucién publica organizada en el derecho fundamental o Constitu-
cion, es decir, esta dotada de 6rganos que, dentro de su respectivo
marco competencial, desempefian funciones en que se desenvuel-
ve el poder publico. Pero esos organos, sin personificacion, no pue-
den ejercerlas, requiriendo necesariamente de una o varias perso-
na fisicas que los encarnen. Estas personas fisicas son sus titufa-
res, lamados funcionarios pabficos. Ahora bien, si en ef orden cons-
titucional se prevé que Ia eleccion de los titulares de los organos
primarios del Estado debe provenir de! pueblo politico, o sea, de los
ciudadanos, se estara en presencia del segundo elemento que ca-
racteriza al sistema democratico, siendo dichos drganos, general-
mente el ejecutivo y &l legislativo. En el acto electivo —sufragio— se
registra la participacién popular en el citado sistema, pues es la vo-
luntad mayoritaria de la ciudadania la fuente de la encarnacion o
personificacion de tales érganos estatales." ¢

Sin embargo, aunque los 6rganos representativos son desig-
nados por eleccion, la representacién no siempre garantiza el go-
bierno de la mayoria, y si puede ocultar el gobierno de una minoria.
"Dos hechos demuestran, para el jefe de la escuela vienesa, —Hans

5 Ignacio Burgoa O, Derecho Constitucional. pp. 521-522
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"

Kelsen- el caracter ficticio de la teoria representativa: el primero, que
el pueblo en cuanto tal, no tiene acceso a la funcion legislativa, siendo
el referendum y la iniciativa popular, instituciones excepcionales. E!
segundo, que los principios del mandato libre y la prohibicién de
instruccién de los electores para la actuacion de los diputados, que
caracteriza a tas democracias representativas, son incompatibles
con la concepcion del parlamento como drgano representativo del
pueblo.” 7

Por ofra parte, también se considera una tercera forma de de-
mocracia, la llamada "semidirecta” o "semi-representativa” en la cual
se mantiene el derecho del pueblo a participar en las funciones publi-
cas que estan en manos de sus representantes, pero tal derecho se
circunscribe a decidir sobre cuestiones trascendentaies. En estos sis-
temas la ciudadania tiene una intervencién directa de gobierno para
emitir su opinion sobre la vigencia de un ordenamiento juridico.

En las democracias semidirectas tienen lugar el referéndum,
la iniciativa popular y el plebiscito.

Mediante {a iniciativa popular se concede a un determinado
nimero de electores la facuitad de proponer una ley, de manera que
el organo legislativo esté obligado a discutirla y votarla, o se vea
obligado a someter a la consulta popular [a aprobacion de un pro-
yecto que corresponde a la iniciativa presentada; el plebiscito tam-
bien es un medio de consulta popular en lo relativo a cuestiones
politicas, es decir, no se refiere a actos de naturaleza normativa
sino a medidas de gobiernc y situaciones de caracter politico, como
las que versan sobre el territorio o en materia de forma de gobierno.

7 Cfr. Porfirio Marquet Guerrero. La Estructura Constitucional del Estado
Mexicano, UNAM, México, 1971, pp. 70-71
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La primera vez que se crearon mecanismos de gobierno
semidirecto en México fue en 1977, cuando se reformo la segunda
base de la fraccion VI del articulo 73, aspecto que se abordara en el
siguiente apartado.

2. Et Referéndum

El término referéndum proviene del latin referre, que significa refe-
rir, y consiste en la institucién politica mediante la cual el pueblo o
cuerpo electoral opina, aprueba o rechaza una decision de sus re-
presentantes elegidos para asambleas constituyentes o legislativas.

El referéndum es una manifestacion de ia democracia consti-
tucional: tos representantes formulan la ley, pero ad referéndum, lo
que significa que el voto popular se constituye en la condicion
suspensiva de la validez y eficacia de la ley. ®

8 Cfr. Diccionario Juridico Mexicano, 2a. ed., UNAM - Porrta, T 1l, Méxi-
co, 1988, p. 190. Enciclopedia Juridica Omeba, T. XXIV, Driskill, S.A.,
Buenos Aires, 1987, pp.190-193.

El origen del referéndum se encuentra en Suiza durante e} sigio
XVI: dos cantones que no formaban parte de la Confederacion Suiza,
constituian en su interior una federacion de municipios, los cuales eie-
gian a sus delegados a la Asamblea federal del distrito; los delegados
debian rendir cuanta a sus electores y recibir instrucciones en el sentido
en que habrian de votar, y esto era estar comisionado "ad audiendum et
referendum’.

L a nueva concepcién de esta figura aparece en Francia en torno
a la Constitucion de 1793, cuando la Convencion exigio que esta Carta
Magna fuera aceptada por el pueblo.

En los Estados Unidos de América, mediante referéndum se apro-
baron en 1778 las Constituciones de Massachussets y New Hampshir,
en 1821 esta institucion es adoptada en New York, entre otros estados
de la Unién Americana.
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En sintesis, @s un mecanismo de consulta popuiar para im-
plantar, modificar o derogar una o varias disposiciones de caracter
legislativo.

2.1 Tipos de Referéndum
El referéndum puede ser:

a) Consultivo y de ratificacion. Consultivo: Se somete al electorado
la cuestion de la cual se desea saber si es procedente legislar o no;
de ratificacion: se pone a consideracion un texto para que se pro-
nuncie en sentido afirmativo o negativo.

b) Constituyente y legislativo. Constituyente se refiere a la organiza-
cidn constitucional de un Estado; el referéndum fegislativo se refiere
a la legislacion ordinaria.

c) Obligatorio y facultativo. Obligatorio es el que la legisiacion impo-
ne; el facultativo es el que puede ser solicitado por un determinado
numero de ciudadanos, o bien algun drgano del Estado propone o
acuerda su realizacion.

d) Sucesivo y preventivo. El referendum sticesivo es el que se rea-
liza una vez que el Poder Legistativo emitié su opinion; el preventivo
es aquel que se verifica antes que el Legislative se manifieste.

Después de la Primera Guerra Mundial, en Europa el gobierno semidirecto
permitié el surgimiento del referéndum arbitral y consultivo; por ejemplo
la Constitucion de Weimar de 1919, establecié el referéndum facultativo
constitucional y legislativo, la espafiocla de 1931, la irlandesa de 1937,
entre otras.
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e) Constitutivo o abrogativo. El constitutivo propicia la implantacion
de una medida legislativa, mientras que fa abrogacion de una deci-
sion legislativa tiene lugar por el referéndum abrogativo.

f) General y especial. En ei general no hay reserva de materia algu-
na, en forma explicita o implicita, que no pueda someterse a refe-
rendum; en el especial se excluye la posibilidad de realizar el refe-
réndum en relacidn a alguna materia,

g) Nacional y local. El referéndum nacional puede tener alcance en
todo el territorio de un estado, o focaf cuando se sujeta a una demar-
cacién. ¢

2.2 El Referéndum en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Algunos intentos por lograr la participacion popular en materia legis-
lativa se encuentra, por ejemplo, en el proyecto del articulo 125 de
la Constitucion de 1857, que establecia: "La presente Constitucion
puede ser adicionada o reformada. Para que ias adiciones o refor-
mas lleguen a ser parte de la Constitucion, se requiere: un Congre-
50, por el voto nominal de Ias dos terceras partes de sus miembros
presentes, acuerden qué articulos deben reformarse; que este acuer-
do se publique en los periddicos de toda la Republica tres meses
antes de la eleccion del Congreso inmediato; que los eleciores, al
verificarla, manifiesten si estan conformes en que se haga la refor-
ma, en cuyo ¢aso 1o haran constar en los respectivos poderes de los
diputados; que el nuevo Congreso formule fas reformas, y éstas se

¢ Cfr. Diego Valadés, La Constitucion Reformada. pp. 271-272
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someteran al voto del pueblo en la eleccion inmediata. Sila mayoria
absoluta de los electores votare en favor de las reformas, el ejecuti-
vo las sancionara como parte de la Constitucién.” ¥

Este proyecto no fue éceptado porque se considerd que seria
muy lento el procedimiento y se confundia democracia pura con el
sistema representativo, puesto que era el pueblo quien habia elegi-
do a sus representantes y por tanto ya no habia necesidad de recu-
rrir nuevamente a €l para que decidiera sobre una modificacion a la
Constitucion. Los que defendieron este proyecto mantenian fa idea
de que el pueblo era quien debia decidir tratandose de la Carta
Magna. El proyecto del articulo 125 de la Constitucion de 1857 esta-
ba mas acorde con la doctrina de democracia participativa, pero se
sobrepuso la idea de la representacion.

Enla Constitucion de 1917, el referéndum tuvo vigencia a par-
tir de 1977, afio en que se reformd la segunda base de la sexta
fraceién del articulo 73, que sefialaba las facultades legislativas del
Congreso de la Union respecto del Distrito Federal: "Los
ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la materia
se determinen, seran sometidos al referéndum y podran ser objeto
de la iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma
senale’.

De acuerdo a este ordenamiento el Congreso de la Unién, en
cuanto a la produccion normativa para el Distrito Federal, debia con-
siderar las instituciones del referéndum y de la iniciativa popular como
vias directas de participacion politica. Mediante el referéndum las
leyes y reglamentos habian de someterse a la aprobacion de la ciu-

% | os Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constitucio-
nes. Tomo Vil p. 973
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dadania, v la iniciativa popular posibilitaria que un grupo de ciuda-
danos iniciara en forma directa el proceso normativo.

Sin embargo, la reglamentacion que se hizo de tales institu-
ciones fue parcial encontrandose en la Ley Organica del Departa-
mento del Distrito Federal, en los articulos 52 a 59, donde se indica-
ba que la iniciativa del referéndum correspondia al Presidente de la
Republica o alas Camaras del Congreso de ta Union, y no abarcaria
las leyes hacendarias y fiscales. Nada de lo anterior se verificd du-
rante la vigencia de este ordenamiento.

Mediante la reforma a {a base tercera del articulo 73, en 1987,
se inicié una nueva etapa en materia de representacion para la ciu-
dad de Mexico: "Como un organo de representacion ciudadana en
e! Distrito Federal, se crea una Asamblea integrada por 40 repre-
sentantes electos segun el principio de votacion mayoritaria relati-
va... y por 26 representantes electos segtn el principio de represen-
tacion proporcional...". Con las modificaciones constitucionales que
se denominaron "reforma politica", la fraccion VI del Articulo 73 fue
derogada el 22 de agosto de 1996.

Mediante el decrefo publicado el 4 de diciembre de 1997 en el
Diario Oficial de la Federacion, se reformaron diversas disposicio-
nes del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, y se consigna en
€l articulo 36 de dicho ordenamiento, la nueva condicion, de la Asam-
biea:

"La funcidn legislativa del Distrito Federal corresponde a la
Asamblea Legislativa en las materias que expresamente le con-
fiere la Constitucion Politica de fos Estados Unidos Mexicanos”

En el articulo 45 del mencionado Estatuto se establece que
las feyes y decretos expedidos por la Asamblea Legislativa se refe-
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riran sélo a los érganos locales del gobierno del Distrito Federal; en
el numeral siguiente se establece el derecho de iniciar leyes y de-
cretos ante la Asamblea, contemplandose la iniciativa popular, asi
como las materias que no serian objeto de ésta:

"Art. 46.- El derecho de iniciar leyes y decretos ante fa Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal corresponde:

t. Alos diputados de la Asamblea Legistativa del Distrito
Federal;

il. (Derogada)

ill. Al Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

La facultad de iniciativa respecto de la Ley de Ingresos
y el Presupuesto de Egresos corresponde exclusivamente al
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, y

V. A través de la iniciativa popular, los ciudadanos del
Distrito Federal podrdn presentar a la Asamblea Legisiativa,
proyectos de leyes respecto de las materias de la competen-
cia legislativa de la misma, de conformidad con las siguientes
bases:

aj) No podran ser objeto de iniciativa popular las siguien-
tes materias:

1. Tributaria o fiscal asf como de Egresos del Distrito
Federal;

2. Régimen interno de la Administracion Pablica dej Dis-
trito Federal; '

3. Regulacién interna de la Asamblea Legislativa de su
Contaduria Mayor de Hacienda;

4, Regulacion interna de los tribunales de justicia del
fuero comun def Distrifo Federal; y

5. Las demas que determinen las leyes.

b} Una comision especial integrada por miembros de
las comisiones competentes en la materia de la propuesta,
verificara el cumplimiento de los requisitos que ia ley respecti-
va establezca, en ¢aso contrario desechara de plano la inicia-
tiva presentada.

¢) No se admitira iniciativa popular alguna que haya sido
declarada improcedente o rechazada por la Asamblea Legis-
lativa.
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Nuevamente se establece Ia figura de la iniciativa popula como
un medio al alcance de la ciudadania del Distrito Federal para inter-
venir en los asuntos de orden legislativo, sin embargo este derecho
no se encuentra reglamentado hasta el momento.

3. El Referéndum en la Constitucion Vigente
del Estado de Tlaxcala

El 4 de junio de 1997 el Congreso del estado de Tiaxcala, aprobo las
reformas a la Constitucion Politica local por {as cuales se adoptaron
las figuras det referéndum, plebiscito y consulta popular, posibiitan-
do que la ciudadania tenga a su alcance los instrumentos para emi-
tir su opinidn y manifestar su voluntad en torno a los actos de carac-
ter normativo.
3.1 Motivacién
Fundamentalmente se busca que ef electorado participe a través de
la consuita popular en la iniciativa de leyes y la aprobacién de
ordenamientos legislativos.

En ta Exposicion de Motivos, la Comisién de Puntos Constitu-
cionales, Gobernacion y Justicia y Asuntos Politicos, se dirigio a la
Asamblea en estos términos:

"Derivado de las reformas y adiciones que hizo el Congreso de fa
Unidn a diversos Arsticulos de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, 1a Presidencia de la Mesa Directiva del Honorable Congre-
so del Estado, solicité a esta Comision que suscribe, convocar a las dife-
rentes Fracciones Partamentarias que integran la LV Legislatura Local, para
que hiciera sus aportaciones en relacion directa con las posibles reformas y
adiciones que podrian realizarse en la Constitucién Local.
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"€l esfuerzo conjunto realizado por {as Fraccicnes Parlamentarias
gue integran el Congreso Local, por Ios representantes de los diferentes
Partidos Politicos y por el Congreso Local, por los Representantes de los
diferentes Partidos Politicos y por el Gobierno del Estado, ha generado
como resultado, el contar con un trabajo, que en su conjunto refleja las
inquietudes de fas diferentes corrientes politicas de la Entidad,

La Comision que stiscribe de Puntos Constitucionales, Gobernacion
y Justicia y Asuntos Politicos, apoyé&ndose en ¢l trabajo de conjunto men-
cionado, esta en posibilidades de que {...) proceda a realizar ef presente
dictamen, con base eh 1as siguientes:

CONSIDERACIONES

TERCERA.- Las reformas y adiciones a la Constitucion Politica Lo-
cal, tratan de fortalecer fas reformas hechas a la Constitucion Generalde fa
Repubilica...

CUARTA.- En el Capitufo de las Prerrogativas y Obligaciones del
ciudadano, se garantiza con toda amplitud los derechos que el ciudadano
tlaxcalteca tiene para infervenir en los procesos politico-electorales del Es-
tado."

En el Periodico Oficial del Gobierno del Estado de Tlaxcala,
namero 26, del 25 de junio de 1997, se publica el Decreto No. 80
donde se consignan las reformas a diversos articulos de la Constitu-
cion Politica del Estado. Al articulo 12 se le adicioné la fraccion |, se
reformaron la lll y 1V, se adicionaron las fracciones Vi y VII.

"Articulo 12.- Son prerrogativas del ciudadanc Haxcalteca:

|.- Votar en las elecciones populares del Estado.

| ISR

Ill.- Asociarse individual y libremente para tomar parte en forma paci-
fica en fos asuntos del Estado.

IV. Ejercer ante las autoridades Estatales y Municipales, el derecho
de peticion; en los términos y condiciones establecidas en el articulo 8 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

VL.~ Presentar Iniciativas ante el Congreso del Estado de acuerdo
con los requisitos y procedimientos establecidos en la Ley Organica del
Poder Legislativo y su Reglamento Interior y que se considerard en el si-
guiente periodo ordinario de Sesiones.
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VIi.~ Participar en las consultas populares, plebiscitarias y de refe-
réndum "

En la reforma a la fraccién IX del articulo 21 se establece, en
lo relative a “constituir un Municipio, se requiere del cumplimiento

de los siguientes requisitos:

laX.-....

Xl.- Que mediante consulta popular muestren su aprobacion a {a so-
licitud cuando menos las dos terceras partes de los ciudadanos que partici-
pan en el plebiscito y que tengan residencia en el Municipio o Municipios
involucrados.

El Instituto Electoral de Tlaxcata, organizara e! plebiscito de que se
trate.”

3.2 Aplicacion _

En el Capitulo 11l de {a Constitucidén de esta entidad federativa, que
trata de fa Iniciativa y formacion de leyes, se consignan la consulta
popular, el referéndum y el plebiscito.

"ARTICULO 46.- La facultad de iniciar leyes y Decretos
corresponde:

l.- Alos Giputados.

Il.- Al Gobernador.

l1l. Al tribunal Superior de Justicia, en asuntos del ramo.

IV.- A los Ayuntamientos en lo relativo a ia Administra-
cidén Municipal.

"ARTICULO 47.- Todo proyecto de Ley o Decreto, asi
como los asuntos en que deba recaer resolucion del congreso,
se tramitaran conforme a lo establecido en su Ley Organica y
Disposiciones Reglamentarias.

"ARTICULO 48.- Los proyectos o iniciativas adquiriran
el caracter de l.ey o Decreto, cuando sean aprobados por la
mayoria de los Diputados presentes,

"ARTICULO 48-BIS.- Los Organos de Gobierno podran

auscultar la opinion de la poblacién, mediante {a consulta pe-
pular, el referéndum y el plebiscito.
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La Consuita Popular sera un proceso permanente y pro-
curardn realizarla todos los Organos de Gobierno.

El Referéndum se llevara a cabo en aquellas Leyes y
Decretos, con excepcion de fas de caracter tributario, que den-
tro del término de cuarenta dias naturales siguientes a su vi-
gencia, sean solicitadas cuando menos por el 5% de los ciu-
dadanos inscritos en el Padron Electoral del Estado.

El Plebiscito es facultad del Poder Publico Estatal, y
mediante &l, se podra someter a consulta de los ciudadanos
tiaxcaltecas, fos actos que fa Ley de la materia determine.

El Referéndum y el Plebiscito, los realizara el Instituto
Electoral de Tlaxcala, en fos términos que sefiale la Ley que
para tal efecto se expida.

La Ley respectiva deferminara el procedimienfo a se-
guir, para cada caso.”

En el articulo 10, fraccion IV de la Constitucion Politica del
Estado de Tlaxcala, se consigna la responsabilidad del Instituto Elec-
toral de Tlaxcala de la organizacion de los procesos plebiscitarios y
de referéndum:

"WV.- La Organizacion, Direccidn y Vigilancia de las elecciones

en e Estado, estaran a cargo delinstituto Electoral de Tlaxcala;

(...} Ademas tendra a su cargo en los términos de la presente

Constitucidn y en la Ley respectiva, la organizacion de los pro-
cesos plebiscitarios y de referéndum.”

El hecho de que en la Ley Fundamental del estado de
Tiaxcala se consignen estas figuras, indica una tendencia por parte
de los Organos gubernamentales para iniciar una nueva forma del
ejercicio democratico de los ciudadanos, lo que enriquecera la vida
politica de esa entidad federativa, aunque hasta el momento el Con-
greso del Estado no haya elaboradc {a reglamentacion del articulo
48-bis.
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4. Experiencia de Referéndum en Francia y Argentina

En este apartado se exponen dos formas en las que el referéndum
ha sido flevado a la practica y se consigna en la Ley Fundamental de
diversos paises, lo que ilustra la viabilidad de este medio de partici-
pacion popular en decisiones legislativas y en materia de reformas

constitucionates.

4.1 Francia

Las Constituciones en Francia, a partir de la Revolucion de 1789
hasta la actualidad han sido 15. La primera de ellas fue la de 1791,
que consigné ia Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano, y la Ultima, que es la vigente, se promulgé en 1958 habién-
dose sometido su aprobacién a referéndum.

El pueblo francés ya habia participado a través del referén-
dum en la aprobacion de la Carta Magna de 1946. En agosto de
1945 se convoc) a elecciones de una Asamblea Nacional mediante
sufragio popular, para ser realizada en octubre de ese afio; el 21 de
octubre se eligié al que se conoce como "preconstituyente” y la
"preconstitucion” fue adoptada e! dos de noviembre de 1945. La
Asamblea Nacional redacté un nuevo proyecto que fue sometido a
referéndum el 31 de octubre de 1946, surgiendo asi la cuarta Repu-
blica y su nueva Constitucion, la cual establecio el sistema parla-
mentario. Sin embargo este régimen origind gran inestabilidad y pro-
voco la caida o repuncia de gobernantes.

La Constitucion de 1958 partid de un anteproyecto del go-
bierno elaborado el 29 de julio de ese afio, y que fue aprobado
por el Comité Consuitivo Constitucional. De acuerdo a la convo-
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catoria, el gobierno sélo tenia competencia para estabiecer un
proyecto que seria sometido a la aprobacion popular mediante
referéndum, el cual se verifico el 28 de septiembre. El resultado
fue "de tal manera aprobatorio” que no quedaba duda de la legi-
timidad, promulgandose el 4 de octubre de ese afioc.

Esta Constitucion habia establecido un sistema parlamentario
y siendo presidente Charles de Gaulle, en 1962, promovi6 el fortale-
cimiento del poder ejecutivo a fravés de una propuesta de reforma
al articulo 11 de la Ley Fundamental a través del referéndum, el cual
se realizd el 6 de noviembre de 1962. Doctrinaimente se discutia
que ef articulo 11 era aplicable a leyes ordinarias pero no a las cons-
titucionales; si de hecho era un procedimiento juridicamente irregu-
lar, el pueblo francés con ese referéndum superaba la posible irre-
gularidad. "

También en calidad de Presidente, Francois Mitierrand ¢onsi-
deraba presentar en 1992 una serie de reformas constitucionales,
como la de reducir poderes al parlamento, las cuales se harian con-
forme al procedimiento establecido en la Constitucion, y esas refor-
mas serian valoradas por el pueblo francés mediante el referén-
dum.

La Constitucién francesa vigente en lo concerniente a la refor-
mabilidad constitucional dispone en su articulo 89:

- La iniciativa de fa reforma corresponde al Presidente de la
Republica, a propuesta del Primer Ministro, y a los miembros del

Parlamento;
- el proyecto sera votado por las dos Asambleas en términos

" Cfr. Miguel Acosta Romero, Las Mutaciones... pp. 55-58
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idénticos. La reforma sera definitiva después de aprobada por refe-
réndum;

- e! proyecto no sera sometido a referéndum cuando el Presi-
dente de la Republica lo someta al Parlamento convocado en Con-
greso, y sera aprobado con el voto de las 3/5 partes de los votos
emitidos;

- no sera objeto de reforma lo relativo a la integridad de! terri-
torio ni a la forma republicana de gobierno.

La Constitucion vigente, hasta 1991 sélo ha sido reformada en
cuatro ocasiones.

4.2 Argentina
Mediante la Constitucion sancionada por el Congreso General
Constituyente el 1°. de mayo de 1853, el pueblo de Argentina se
erige como Republica, con un gobierno federal, representativo,
basado en la division de poderes entre el gobierno central y las
provincias, y en la separacion de los poderes ejecutivo, legislati-
vo y judicial. Esta Constitucién fue sustituida por ta de 1949, du-
rante el gobierno de Juan Domingo Perén, pero al ser éste desti-
tuido, volvid a cobrar vigencia la de 1853 hasta nuestros dias.

En el articulo 30 se dispone que fa Constitucion puede ser
reformada en el todo ¢-en cualquiera de sus parte, que la necesidad
de reforma debe ser declarado por el Congreso con el voto de dos
terceras partes; pero no se efectuara sino por una Convencién for-
mada para eilo.

La Constifucion de la Republica Argentina no establece un pro-
cedimiento para modificar o reformar la constitucion, por lo que se
presume que deben seguirse los procedimientos ordinarios para la
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formacién y aprobacion de leyes. Esta Carta Magna fue reformada y
concordada el 25 de septiembre de 1860 por la Convencidn Nacio-
nat y las reformas que se le han hecho, hasta 1991 son las de 1866,
1898, 1958.

Un antecedente de este tipo de participacién poputar que se
viene analizando se encuentra en la Constitucion de 1826, la cual se
sometia para su aprobacion y vigencia al referéndum de las provin-
cias.

Sin embargo, la Ley Fundamental vigente no menciona esta
figura y si impone la forma representativa de gobierno. A pesar de
ello en algunas provincias el referéndum ha estado presente en las
Constituciones locales.

El articulo 152 constitucional de a Provincia de Cérdoba y su
Ley Reglamentaria, autoriza a la legislatura para otorgar al efectora-
do de los municipios los derechos de iniciativa, referéndum y desti-
tucién de funcionarios electivos. Esta misma disposicién se encuen-
tra en el articulo 193 de la Constitucién de la Provincia de Entre
Rios.

La Carta Magna de la Provincia de Mendoza, en el articulo
223 establece que la declaraciéon de ser necesaria la reforma de
algun articulo de la Constitucion sera aprobada y sancionada por
los dos tercios de tos miembros de cada Camara, y siendo este €l
caso se sometera al pueblo para que en la proéxima eleccién de
diputados se vote en pro o en contra de la mencionada reforma. Ei
articulo 268 se dispone que una vez declarada la necesidad de re-
forma total o parcial de la Constitucion por parte de la Legislatura, se
le sometera al pueblo para que vote a favor o en contra.

En el articulo 192 de la Constitucion de la Provincia de Buenos
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Aires dispone que la ley que establezca la necesidad de la reforma,
dispondra si habra o no de convocar una Convencién Reformadora;
en el caso de no realizar tal convocatoria, la ley que contenga la
reforma proyectada se sometera a plebiscito en la primera eleccion
gue se realice. El voto sera expresado en pro o en contra de la
enmienda y su resultado sera comunicado por la junta electoral al
Poder Ejecutivo y a la Legislatura, para su cumplimiento.

La compatibilidad del referéndum con la democracia repre-
sentativa, como se establece en la Republica Argentina, es expues-
ta por una .corriente doctrinaria constitucional: "Segtn el profesor
S.V. Linares Quintana, corresponde distinguir segun se trate del or-
den nacional, provincial o municipal. su aplicacion en la esfera na-
cional seria abiertamente contraria a la forma representativa de go-
bierno que nuestra ley fundamental consigna (art. 1°. C.N.); también
lo serd en la esfera provincial ante la disposicion contenida en el
articuio 5 de la C. N.; en cambio no lo seria en el orden municipal ya
que la disposicion titimamente citada se limita a imponer el régimen
municipal a las provincias sin precisar en qué consiste el mismo, por
lo que a juicio de Linares Quintana no viola la Constitucion Nacional
la constitucién o ley provincial que establece el referéndum en la
esfera comunal. Bielsa es de la misma opinion pero la fundamenta
asi: 'en la esfera municipal el referéndum ha sido admitido porque la
autoridad municipal no es realmente politica sino administrativa. ..
sin embargo, como se trata siempre de delegacién es preciso que la
constitucion autorice el sistema de referéndum aun en el orden mu-
nicipal, para que tenga validez la ley respectiva'." 12

12 Enciclopedia Juridica OMEBA, Driskill, S A, Buenos Aires, 1987, T
XXV, p. 194. Otros Estados que también contemplan en sus constitu-
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Por otra parte, como cualquier practica en la vida social y po-
litica, el referéndum tiene riesgos y podria derivar en una accioén que
en lugar de enriquecer la vida democratica del pueblo, se convierta

ciones ef referéndum son, entre otros:

Brasil. Articuic 2o. transitorio: establecia fa realizacién de un referén-
dum el 7 de septiembre de 1993, acerca de ia forma de Esiado - Repl-
blica o Monarquia Constitucional —y forma de gobierno- parlamentaris-
mo o presidencialismo.

Canada. En este pais se ha realizado el referéndum con diversos fines.
En 1980 se itevd a cabo en Quebec para decidir por fa separacién de
esa provincia del resto de Canada, resultando desfavorable la propues-
ta separatista; la propuesta de Oftawa, de septiembre de 1991, era un
proyecto de reformas constitucionales que determinaba la competencia
y atribuciones de gobierno entre las provincias y el gobierno federal,
gue fue sometida a referéndum e} 26 de octubre de 1992, resultando
favorable a no modificacién constitucional.

Colombia. Articulo 374: la Constitucion podra ser reformada por el Con-
greso, por la Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo;
articulo 377 deberan someterse a referendo las reformas aprobadas
por el Congreso, cuando se refieran a los derechos reconocidos en el
capitulo | del titulo I, y a sus garantias, a los procedimientos de partici-
pacién popular, o al Congreso; articulo 378: la aprobacién de las refor-
mas a la Constitucion por via de referendo requiere el voto afirmativo de
mas de la mitad de los sufragantes, y que el niimero de éslos exceda
de la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo electo-
ral.

Cuba. Articulo 141: Si es total la reforma a la Constitucidn, o se refiere
alaintegracion y facultades de la Asambiea Nacional det Poder Popular
o de su Consejo de Estados, o a derechos y deberes consagrados enla
Constitucion, se requiere adermas de la ralificacion por el volo favorable
de la mayoria de [os ciudadanos.

Panama. E! parlamento aprobé 58 reformas a la Constitucién el 29 de
junio de 1992, las cuales se someterian a referéndum a verificarse el 15
de noviembre de 1992,

Venezuela. Articulo 246:; Admitida la iniciativa, el proyecto respectivo
se comenzara a discutir en fa camara sefialada por el Congreso; el
proyecto aprobado se sometera a referéndum.

Ecuador (articulo 143), Guatemala (articulo 277), Uruguay (articulo 331),
Filipinas (articulo 17) contemplan (a iniciativa popular en materia de re-
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en un instrumento de manipulacion al servicio de quien detenta el
poder. "La experiencia del referéndum demuestra que asi como
éste constituye una de las caracteristicas del sistema de democra-
cia semidirecta, también permite inferir que en muchas ocasiones

formas constitucionales. Chile, Uruguay conservan la figura del plebisci-
fo.

En Swiza, por su tradicidén de democracia directa, los ciudadanos tienen
tanto el derecho de iniciativa como el pronunciarse acerca de la reforma
constitucional, ta que puede ser total o parcial. Al tratarse de una refor-
ma total a {a Constitucidn Federal, si una seccién dela Asamblea decre-
te la reforma y la otra ta vete, ¢ cuando 100,000 ciudadanos suizos con
derecho a sufragio pida la reforma total, en uno u otro caso esta iniciati-
va sera sometida a la votacion popular para la procedencia de reforma
total.

Espaiia. Articulo 167: Aprobada una reforma por ias Cortes Generales,
sera sometida a referéndum para su ratificacién, cuando asi sea solici-
tado por una décima parte de los miembros de cualguiera de fas Cama-
ras, Articulo 169: En caso de una reforma total o parcial que afecte al
titulo Preliminar, al Capitulo 2°. Seccion Primera del Titulo | o el Titulo If,
habiendo sido aprobada por las Cortes Generales, sera sometida a refe-
réndum para su ratificacion.

Italia. Articulo 138: Las leyes de revision y demas leyes constituciona-
les seran adoptadas por cada camara, con dos sucesivas deliberacio-
nes, a intervalos no menores de tres meses y se aprobaran por mayoria
absoluta de cada Camara en la segunda votacion; estas leyes se some-
teran a referéndum cuando dentro de los tres meses de publicacién o
solicite una 5. parte de los miembros de las camaras, o quinientos mil
electores, o cinco consejeros regionales; la ley sometida a referéndum
no se promulgara mientras no sea aprobada por la mayoria de votos
vélidos; no habra referéndum si se aprobd en la segunda votacion por fa
mayoria de 2/3 de los componentes de cada una de las Camaras.
Dinamarca. Articulo 88: La Asamblea popular puede hacer una carta de
propuestas de reforma; los escritos se usaran para la eleccion de los
miembros de un nuevo Consejo; si la carta aprobada por la Asamblea
del pueblo, después de la eleccidn deberé someterse, dentro de los seis
meses, a la votacidn de los electores para aprobarta o rechazarla por la
anotacién directa. Si la mayoria de las personas tomaron parte en la
votacion y por lo menos el 40% de!l electorado voto a favor, y es aproba-
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ha sido utilizado por regimenes dictatoriales que buscan, a través
del referéndum, su legitimacién. Asi lo demuestra, en el presente
siglo, la utilizacién de! referendum por Mussolini, Hitler y Franco, y
por diversos dictadores latinoamericanos, como Duvalier en Haiti...

"Hay también casos de clara manipulacion de la expresion
popular, como los que se produjeron con motive de la creacion y
aprobacion de la Constitucién de la Reptiblica Arabe Unida en 1958.
De 7.5 millones de votos, sélo 286 fueron en contra." @

Sin embargo, el hecho de que !a misma Constitucién de un
pais contemple la institucion del referéndum impone a la ciudadania
la obligacion de formarse y crecer en su educacion y en la vida civi-
ca, pues la misma Ley fundamental le reconoce madurez politica

para ese ejercicio.

do por el consejo del pueblo y consentimiento real, formara parte de la
Constitucion.

Corea. Articulo 130: Se someteran a referéndum nacional fas enmien-
das a la Constitucion; para ser ratificada se requiere mas del 50% de
ios votos emitidos.

Japén. Articulo 96: Las enmiendas deberan ser sometidas a la ratifica-
cion popular, fo que exigira el voto afirmativo de la mayoria de los sufra-
gios mediante un referéndurn especial, o en las elecciones que la Dieta
determine.

Turquia. Articulo 175: El presidente puede someter la reforma a refe-
réndurm, si la ley no esta referida por el presidente, para mayor consi-
deracion se publicara en la Gaceta Oficial y se sometera a referéndum,;
las que no sean sometidas a referéndum deberan ser publicadas en la
Gaceta Oficial; las sometidas a referéndum, deberan requerir la apro-
bacién de mas de la mitad de los votos.

Cfr. Miguel Acosta R. Las Mufaciones... pp. 90-98; 297 y ss.

Cfr. Antonio Herndndez Gil, La Constitucién y su Entorno. Espasa -
Calpe, Madrid, 1998, pp. 178-180.

? Diego Valadés. La Constitucion Reformada. p. 272-273.

85




En resumen:

— la democracia representativa es una caracteristica del Esta-
do mexicano y la participacién de ia ciudadania se limita al ambito
electoral; en la Constitucion vigente no se consignan instrumentos
que posibiliten la intervencion popular en la iniciativa y aprobacion
de modificaciones constitucionales;

- la democracia semidirecta o semi-representativa contiene la
iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito; las dos primeras ins-
tituciones se establecieron en la fraccion VI del articulo 73 desde
1977, misma que fue derogada en 1987 sin que fueran puestas en
practica; '

— el referéndum es la instifucion politica mediante la cual el
electorado opina, aprueba o rechaza una decision de sus represen-
tantes elegidos para asambleas constituyentes o legislativas, y por
ello también representa una alternativa de control en materia de
reformas a la Constitucion; )

- en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se considera
a la inictativa popular como un derecho a presentar ante la Asam-
blea Legislativa proyectos de leyes;

- las figuras de la consulta popular, el referéndum y el plebisci-
to ya se consignan en la Constitucion Politica del Estado de Tlaxcala
desde el 4 de junio de 1977, y esto hace posible que los ciudadanos
de esa entidad se manifiesten en torno a las feyes y decretos, con
excepcion a los de caricter fiscal, lo que ya representa un avance
en la vida democratica de esa entidad;

- en el derecho comparado se encuentran multiples casos que
se refieren al establecimiento y ejercicio del referéndum. Diversos
Estados lo disponen en sus Constituciones federales o locales, como
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esta consignado en algunas provincias de la Republica Argentina;
incluso algunas Constituciones, como la vigente en Francia desde
1958, fueron aprobadas mediante referéndum y éste ha permaneci-
do como un elemento del procedimiento de reformas.
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CAPITULO CUARTO

CONTROL EN MATERIA DE REFORMAS
COMO DEFENSA DEL DERECHO SOCIAL

La Ley Fundamental de los Estados Unidos Mexicanos, de 1917, ha
sido denominada Ja "Primera Constitucion Politico-Social del Mun-
do", porque ademas de consignar los derechos humanos expresa-
dos en las garantias individuales, introduce otros preceptos que sal-
vaguardan alas clases mas débiles en o social y econdmico. Estas
instituciones dan identidad a nuestra Carta Magna, y esto requiere
tutelar su integridad dentro de su necesaria actualizacion, para no
sélo garantizar su vigencia sino su observancia o positividad. *

Se ha mostrado la necesidad de clarificar €l pape! del Consti-
tuyente Permanente o poder revisor en materia de reformas consti-
tucionales, pero es itnprescindible que se establezca un control cuan-
do las modificaciones versen sobre alguno de fos derechos consa-
grados en las Garantias individuales y sociales.

' Cfr. Alberto Trueba Urbina. La Primera Constitucién Politico-Social def
Mundo. Porria, México, 1971. El autor caracteriza a la Ley Fundamen-
tal mexicana como politico-social distinguiéndola de una norma politica:
una Constitucidn Politica, sin proyecciones econdmicas y sociales, se
limita a exponer el derecho del Estado; ta organizacion del Estado y los
derechos del individuo son fa esencia de una Constitucion Politica. En
cambio [a Constitucion Mexicana es Politico-Social porque ademas de
los principios politicos, también consigna normas sociales en materia de
educacion, trabajo, etcétera. pp.14-16.
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1. El Derecho Social y el Ideal del Constituyente de 1917

Venustiano Cafranza, que para el afo de 1914 ya habia asumido el
gobierno como Primer Jefe Constitucionalista, convoco a los jefes
militares para establecer las directrices del gobierno provisional y
expresd la necesidad de llevar a la practica las aspiraciones que
dieron origen a la Revolucion, no sélo en lo politico sino principal-
mente en lo social. En su discurso sefiald los derechos que los
revolucionarios deseaban para el pueblo, que iban desde una ade-
cuada organizacion municipal hasta la formacion de un Banco Cen-
tral, pero fundamentalmente las garantias de educacion, jornadas
de trabajo y remuneraciones justas, de propiedad, etcétera.

Insistié en que no se trataba solamente de restablecer un go-
bierno conforme a lo dispuesto en la Constitucion de 1857, sino de
introducir un nuevo orden sociak:

"La parte esencial del mensaje del seficr Carranza det 3 de octubre de
1914, ante la convencion de generales reunida en la Camara de Diputa-
dos, decia asi:

"Al iniciarse la lucha por la legalidad contra fa dictadura rebelde,
ofreci a ustedes convocarlos a una solemne convencién que fendria
lugar en la Capital de la Repdblica, cuande fuera ocupada por el Ejército
Constitucionalista, y conforme al Plan de Guadalupe, aceptado por to-
dos ustedes, me hiciera yo cargo del Poder Ejecutivo de la Unidn. Me es
grato cumplir hoy el ofrecimiento que les hice. En consecuencia, todos
ustedes discutiran el programa politico del Gobierno Provisional de ta
Repuiblica y los asuntos de interés general que conduzcan &l pais a la
realizacién de los ideales de justiciay de libertad, por lo que tan esforza-
damente hemos luchado. {...) lgualmente, todos los jefes del Ejército
convinieron conmigo en que el Gobierno Provisional debia implantar las
reformas sociales y politicas que en esta convencion se consideraran
de urgente pablica, antes del restablecimiento del orden constitucional.
Las reformas sociales y politicas de que hablé a los principales jefes de!
Ejército, como indispensables para safisfacer las aspiraciones del pue-
blo en sus necesidades de libertad econdmica, de libertad politica y de
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paz organica son, brevemente enumeradas, las Que enseguida expre-
so: El aseguramiento de libertad municipal, como base de la division
politica de los estados y como principio y ensefanza de todas la practi-
cas demaocraticas. La resolucion del problema agrario, por medio del
repanto de los terrenos nacionales, de los terrenos que el Gobierno com-
pre a los grandes propietarios y de los terrenos gue se expropien por
causa de utilidad publica. Que los municipios por causa de utilidad publi-
ca, expropien, en todas las negociaciones establecidas en los lugares
que tengan mas de quinientos habitantes, [a cantidad necesaria de te-
freno para pagar la edificacion de escuelas, mercados y casa de justi-
cia. Obligar a las negociaciones a que paguen en efectivo, y a mas tar-
dar semanariamente (sic), a todos los trabajadores, el precic de su la-
bor. Dictar disposiciones relativas ala limitacién de las horas de trabajo,
al descanso dominical, a los accidentes que en el trabajo sufran los
operarios, y en general un mejoramiento de que las condiciones econd-
micas de [a ¢clase obrera. Hacer, en todo nuestro territorio, e catastro de
propiedad en el sentido de valorizarla fo mas exactamente que sea posi-
ble, con el abjeto de obtener la equitativa proporcionalidad de los im-
puestos. Nulificar todos los contratos, concesiones e igualas anticonsti-
tucicnales. Reformar los Aranceles con un amplio espiritu de libertad en
fas transacciones mercantiles internacionales, cuidando de no afectar
hondamente tas industrias del pais, con el objeto de facilitar a la clase
proletaria y media la importacién de articulos de primera necesidad, y
fos de indispensable consumo, que no se produzcan en la Republica.
Reformar la Legislacion Bancaria, estudiando la conveniencia de su uni-
ficacién o del establecimiento de un Banco del Estado'." 2

Posteriormente Carranza con algunos jefes militares se trasla-
dé a la ciudad de Orizaba, Veracruz, y alli el Encargado del Despa-
cho de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes creé la
Seccion de Legislacion Social. *

? Félix F. Palavicini, Historia de la Constitucién de 1917. Tomo | pp. 13-14.
Ed. Facsimilar T.S.J., México, 1992 pp. 13-14.

® Idem. p. 14.
A la Convencion del 3 de octubre de 1914, verificada en la Capital, no
asistieron los representantes villistas y zapatistas; se buscé conciliar las
diferencias, por lo que se trasladé 1a Convencion a Aguascalientes, pero
estaba, a decir de Palavicini, bajo el dominio miltar de Villa, por io que
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Desde el Proyecto de Constitucion sometido por el C. VVenus-
tiano Carranza al Congreso Constituyente de Querétaro, en los di-
versos articulos se contemplan las garantias que serian el distintivo
de la Constitucion de 1917. 7

Los principios basicos de la Constitucion son fundamentalmen-
te: declaracion de los derechos humanos, la soberania, la division
de poderes, sistema representativo, régimen federal, justicia consti-
tucional y la supremacia del Estado sobre las iglesias. "En el orden
politico, la Constitucion también recogié aspectos fundamentaies
de la Revolucién de 1910: el sufragio efective y la no reeleccion.” *
Los derechos humanos estan expresados en las garantias indivi-
duales y sociales.

1.1 Garantias Individuales
La declaracion de las garantias individuales, Capitulo | del titulo pri-
mero, es la parte "axidlogica" de la ley fundamental; alli se consa-
gran los derechos de! hombre que deben ser observados obligato-
riamente por los gobernantes.

Los elementos del concepto de garantia individual son:’

"1. Relacién juridica de supra a subordinacion entre el gober-
nado {sujeto activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos pasivos).

Carranza decidi¢ separarse. El General Eulalic Gutiérrez fue nombrado
Presidente de la Republica por esa Convencitn asignandole el restable-
cimiento de la Constitucién de 1857. Por ofra parte, Carranza logré que
las tropas norteamericanas desocuparan Veracruz, donde instalé su
gobierno, y el 12 de diciembre de 1914, atendiendo el proyecto elabora-
do por la Seccién de Legislacion Social, emitié el decreto conacido como
"Adiciones al Plan de Guadalupe", que seria su programa politico.

* Francisco Ruiz M.-Diego Valadés, et. al. Nuevo Derecho Constitucio-
nal. p.12.
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2. Derecho publico subjetivo que emana de dicha relacion en
favor del gobernado (objeto).
3. Obligacion correlativa a cargo del Estado y sus autorida-
des, consistente en respetar el consabido derecho y en observar o
cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo {objeto).
4. Prevision y regulacion de la citada relacion por la Ley Fun-
damental (fuente)." ®
Los derechos publicos subjetivos consignados en los articu-
fos 1 a 29 de la Constitucion de 1917, son clasificados por el Dr.
Ignacio Burgoa Orihuela en su obra Las Garantias Individuales, en:
a) Garantias de Igualdad
b) Garantias de Libertad
c} Garantias de propiedad
d) Garantias de Seguridad Juridica

a) Garantias de Igualdad:

- El articulo 1 establece que los gobernados gozan sin distin-
cién de los derechos plblicos subjetivos que consagra ia Ley Fun-
damental,

- en el articulo 2 se prohibe la esclavitud; si un sujeto ha sido
esclavo en el extranjero, basta con que ingrese al territorio nacional
para adquirir la libertad y la proteccion de las leyes;

- en el articulo 4 se establece la proteccion a fa cultura de las
etnias, igualdad juridica del hombre y la mujer, naimero y
espaciamiento de los hijos, derecho a la salud y vivienda digna, y
cuidado de los menores;

* lgnacio Burgoa Orihuela. Las Garantias Individuales, 22a. ed. Porraa,
México, 1989. p. 187
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- el articuto 12 desconoce los titulos nobiliarios y, por tanto,
niega la diferencia entre los gobernados;

- el articulo 13 dispone que nadie puede ser juzgado por leyes
privativas ni por tribunales especiales; ademas ninguna persona o
corporacién puede tener fuero, salvo lo establecido en la misma Cons-
titucion, ni tampoco obtener retribuciones econdémica que no sea
por un servicio publico y esté fijado en ia ley; se consagra, por lo
tanto, 1a supremacia de las leyes del Estado para preservar la igual-
dad ante la ley.

b) Garantias de Libertad:

- el articulo 5 consagra la libertad de trabajo: toda persona
tiene derecho a dedicarse ala ocupacion que te acomode siempre y
cuando sealicita. Este articulo también consigna seguridades cons-
titucionales relativas a esta libertad: a nadie se le privara del produc-
to de su trabajo (sino por resolucidn judicial...) ni a prestar trabajos
personales sin su consentimiento y justa retribucion, sélo sera obli-
gatorio en los términas que eétabiezcan las leyes respectivas, etc.
El Estado no permitira que se lleve a cabo convenio alguno que
atente contra la libertad de la persona;

- el articulo 6 garantiza al gobernado su derecho a la libre
expresion de las ideas, dentro del orden juridico, vy a !a informacion;

- en el articulo 7 se consigna la inviolable libertad de escribir y
publicar, no teniendo mas limite que el respeto a la vida privada, la
moral y paz publica; no se podra secuestrar la imprenta como ins-
trumento de detito;

- el articulo 8 consagra el derecho dé peticion gue debe ser
respetado por funcionarios y empleados publicos; debera recaer un
acuerdo escrito de la autoridad ante quien se haya ejercido la peti-
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cion. En materia politica esta prerrogativa se reserva a los ciudada-
nos de la Republica;

- el articuto 9 tutela la libertad de asociacion o reunion pacifica
con un objeto licito; en materia politica esta reservada a los ciuda-
danos de la Republica;

- el articulo 10 otorga a los gobernados el derecho a poseer
armas en su domicilio y a portarlas, sujetandose la posesion y la
portacion, alo que la ley federal determine;

~en el articulo 11 se consignan cuatro especies: libertad para
entrar al territorio, para salir de! mismo, para viajar o desplazarse
dentro y para cambiar su residencia o domicilio;

- el articulo 24 tutela la libertad religiosa del gobernado y prohibe
el decreto de leyes que establezcan o impidan alguna refligion.

¢) Garantia de Propiedad: aunque el articulo 27 se comentara
en el inciso de ias garantias sociales, conviene sefialar que el go-
bernado cuenta con el derecho de adquirir y disfrutar las tierras y
aguas de la nacion, con las limitaciones gue la Ley establece y con
las salvedades impuestas a los extranjeros, pues la propiedad pri-
vada es una de las modalidades instituidas en la Carta Magnay, por
ende, el Estado garantiza su tutela; la Constitucion establece las
condiciones para la expropiacion.

d) Garantia de Seguridad Juridica:

- e} articulo 14 es un precepto complejo, ya que consigna la
irretroactividad legal (en perjuicio dei gobernado}, el derecho de
audiencia (ante un acto de autoridad que pretenda privar al gober-
nado de alguno de los bienes juridicos tutelados, debera realizarse
un juicio, substanciado ante tribunales previamente establecidos,
con las formalidades esenciales del procedimiento y que el fallo se
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dicte en conformidad con las leyes existentes antes del hecho que
motivo el juicio), la de legalidad en materia judicial civil (el procedi-
miento judicial y la sentencia deben apegarse a lo establecido en la '
ley), v la de legatidad en materia judicial penal (que exista la ley
donde se tipifique el delito y se establezca la penalidad correspon-
diente; prohibicion aplicacion de la ley por analogia o mayoria de
razon);

- con base en el articulo 150. ningdn convenio o tratado internacio-
nal podra alterar los derechos consagrados en la Constitucion; no
se autorizan los tratados de extradicion de reos politicos,

- el articulo 160. fundamentaimente tutela Ja legalidad a fa que de-
ben sujetarse todos los actos de la autoridad, resultando fa protec-
cion de los bienes juridicos que se enuncian (persona, familia, etc.),
se establece la competencia constitucional y mandato escrito (auto-
ridad competenie) y su apego a ley (fundamentacion y motivacion).
Se salvaguarda la libertad al disponer: que la orden de aprehension
solo podra tibrarla la autoridad judicial (existiendo denuncia, acusa-
cién o querella...); cdmo debe proceder la autoridad que ejecuta la
orden (poner al inculpado a disposicion del juez...}), los casos de
flagrancia y urgencia; la actuacion del ministerio publico, plazo de
retencidn de un indiciado; las condiciones para una orden de cateo
y la autorizacion para intervenir las comunicaciones privadas; el objeto
de las visitas domiciliarias; [a inviolabilidad de la correspondencia y
del domicilio privado, solo en tiempo de guerra los militares podran
exigir a los gobernados alojamiento, bagajes, efc. en los términos
de la ley marcial;

- en el articulo 170. se dispone que el gobernado tiene derecho a la
administracion de justicia por parte de los tribunales (de manera

95

e i el 1. o4 L et LR N B Nt




pronta, completa, imparcial, gratuita), por eso prohibe ejercer vio-
lencia o hacerse justicia por si mismo; ademas garantiza la libertad
al disponer que nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter
civil:

- el articulo 18 tutela la libertad de la persona al disponer que
solo habra prisidn preventiva por delitos que merezcan pena ¢orpo-
ral; se establecen ofro tipo de derechos, de caracter social pues
imponen obligaciones al Estado: organizacion del sistema penal con
base en el trabajo, capacitacion y educacién para la readaptacion
social; instituciones especiales para menores infractores; se requie-
re el consentimiento expreso del reo para, del extranjero ser trasla-
dado a la Republica o de aqui a su pais de origen o residencia;

- en el articulo 19 se consignan fos requisitos de fondo y de
forma que deben satisfacerse para dictar un auto de formal prision
(acreditar los elementos del tipo penal y la presunta responsabili-
dad...). Ademas se garantiza la libertad de la persona al establecer
el termino maximo de detencion al no haber auto de formal prision,
y €n su ¢aso, la seguridad delindiciado en el proceso penal (prohibi-
¢ién de mailtrato, molestia, confribucién, etc.).

- el articulo 20 tutela los derechos del inculpado, inherentes a
su condicidn, en ef proceso penal (solicitar y obtener la fibertad pro-
visional bajo caucidn, no ser obligado a declarar, conocer la acusa-
cion y al acusador, carearse con quienes depongan en su contra,
obtener los datos necesarios para su defensa...);

- e articulo 21 dispone que sélo la autoridad judicial puede
imponer penas; la investigacion y persecucion de los delitos corres-
ponde al Ministerio Piblico; establece que la autoridad administrati-
va solo puede imponer sanciones, multa o arresto, por infracciones
a reglamentos gubernativos o de policia;
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- el articulo 22 consigna ia prohibicion de cierto tipo de penas
{fa mutitacion, infamia, azotes, etc., y aquellas que se consideren
inusitadas —no establecidas en la ley- y las trascendentales ~que su
efecto se extiende a otros—) y precisa en que casos podria aplicarse
la pena de muerte. Establece en qué supuestos no se considera
confiscacion la afectacion de los bienes de una persona;

- el articulo 23 establece que un juicio criminal sélo puede te-
ner tres instancias, que nadie sera juzgado dos veces por el mismo
delito y prohibe absolver la instancia.

La clasificacion hecha por el Dr. Burgoa Orihueta no incluye
algunos de los articulos por considerar que no contienen alfgun de-
recho publico subjetivo. '

Los articulos 25, 26 y 27, segun el citado autor, consignan la
rectoria econémica del Estado, no alguna garantia en particular, por
lo cual deberian ser ubicados en otra seccidn de la Carta Magna.
Sin embargo, en los mencionados articulos se encuentran cierfos
deberes del Estado para con la sociedad, precisamente en materia
econdmica, 1o que muestra su perfil de Estado Social. ¢

® vAl Estado social hay que definirlo como 'Estado de Prestaciones' sin

desmedro del 'Estado de Libertades'...

*... ent México, pais pionero de la democracia social en el continente, le
corresponde ail Estado fa rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que este sea integral, que fortalezca la soberania de la nacion y su régi-
men democratico y que, mediante ei fomento del crecimiento economi-
co, el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y de ia riqueza,
permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,
grupos y clases sociales. {art. 25)." Humberto Quiroga Lavié. Las Cons-
tituciones [ atinoamericanas. Estudio Infroductorio. UNAM-FCE, Méxi-
co, 1884, p. 26.
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Articulo 25. La rectoria del desarrollo nacional por parte del
Estado tiene por objeto fortalecer la soberania de la Nacién, el régi-
men democratico y el pleno ejercicio de la libertad y dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales.

Articulo 26. La planeacion del desarrollo nacional sera demo-
cratica, pues las aspiraciones y demandas sociales deberan ser in-
corporados al plan y a los programas; ademas los érganos respon-
sables de esta actividad habran de concertar con los particulares las
acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

Articulo 28. Estan prohibidos los monopolios ({practicas mo-
nopodlicas, estancos...}, acaparamiento {de articulos de consumo
necesario...} y todo aquello que constituya una ventaja exclusiva in-
debida para alguien y en perjuicio del publico; el Estado sefialaralos
precios de productos que se consideran necesarios para ia econo-
mia nacional y el consumo popular.

Para el autor, el articulo 3 tampoco deberia estar ubicado en
el capitulo "De las Garantias Individuales”, sino que habria de apa-
recer como una prevencion general; expone que si alli permanece
"es por un resabio historico, pues efectivamente, bajo la Constitu-
cién de 57 y la de 17, hasta antes de la reforma de diciembre de
1934, tal precepto contenia un derecho publico subjetivo individual,
al consignar {a libertad de ensenanza."’

lgnacio Burgoa O. op. cit. p. 435.

"Par ofro lado, tenemos el caso de los articulos 27 y 123, el primero,
incluido en la parte Dogmatica que peca contra la mas elemental técnica
constitucional, toda vez que al mismo tiempo que consagra la garantia
de propiedad, hace fluir de su texto cuestiones que, como las agrarias,
son de verdadero alcance colectivo o social; y el segundo, inserto en la
parte orgénica, que dista mucho de tratar asuntos relativos a la estructu-
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Y, finalmente, el articulo 29 establece las causas especificas,
la autoridad y las condiciones de la suspension temporal de las ga-
rantias que fuesen obstacufo para hacer frente a la situacion de
emergencia.

1.2 Garantias Sociales
Los derechos sociales constituyen una de las decisiones politi-
cas fundamentales, adoptadas por el pueblo en el ejercicio de su
soberania, que imponen al Estado un hacer 0 una serie de pres-
taciones. El caracter distintivo de la Ley Fundamental mexicana
es su constitucionalismo social. "La idea de los derechos socia-
les lleva implicita la nocion de: a cada quien segun sus posibili-
dades y sus necesidades, partiendo del concepto de igualdad de
oportunidades.” ®

Al introducir criterios avanzados de orden social a la educa-
cion, a la propiedad y uso de la tierra, y a la tutela del trabajador, se
quiso dotar al individuo social y econdmicamente débil de los me-
dios para que tuviera una vida digna. Con las garantias sociales se
pretendia complementar y armonizar los derechos individuales para
hacer posible la igualdad y la libertad. "A los derechos del hombre,
que el espiritu positivista de nuestros constituyentes del 17 trocara
en 'garantias individuales', se sumaron las 'garantias sociales', que
la propia Constitucion no solamente reconoce, sino gue las otorga
decididamente, y sin que ambas impliguen exclusion de ninguna

ray organizacién del Estado, pues se dedica integramente a consagrar
garantias de tipo social en favor de los trabajadores. " Francisco Rami-
rez Fonseca, Manual de Derecho Constitucional. p. 23.

& . Carpize-J. Madrazo, Derecho Consfitucional. p. 21.

9 Jorge Sayeg Hell, Nuevo Derechos Constitucional. pp. 20-21.
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especie, sino por el contrario, correlativa complementacién..." ®

La declaracién de las garantias sociales esta contenida pri-
mordialmente en los articulos 3, 27, 28y 123

Estas garantias tienen por objeto asegurar al individuo un mi-
nimo educativo y econdmico, implican un hacer por parte del Estado
y buscan la proteccidn de los grupos sociales mas vulnerables.

Se expondran en este inciso los articulos 3, 28 y 130, reser-
vando el 27 para el siguiente apartado.
a) Articulo 3. El texto vigente declara: Todo individuo tiene derecho
a recibir educacion. La educacién es patrimonio de todos los hom-
bres y hacerla accesible a sus gobernados es un deber del Estado.

Ei espiritu liberal de la Constitucion de 1857 declaré la libertad
de ensefianza; en la Ley Organica de la Instruccion Publica, promul-
gada por Benito Juarez, se estableci6 la ensefianza primaria gratui-
ta, laica y obligatoria; la Ley Fundamental de 1917 impone af Estado
la responsabilidad de la educacion (Ef Estado —Federacion, Estados
y Municipios— impartira educacion preescolar, primaria y secunda-
ria.}, que debe caracterizarse por:
- ser obfigatoria, en los niveles de primaria y secundaria;
- ser laica, es decir ajena a cualquier doctrina religiosa;
- basarse en los resuliados del progreso cientifico,
- ser democratica, para hacer posible el mejoramiento econdmico,
social y cultural del pueblo;
- ser nacional, ya que se orientara al aseguramiento de la indepen-
dencia economica el pais y al acrecentamiento de la cultura;
- contribuir a la mejor convivencia social.

La prestacion a cargo del Estado de proporcionar la educa-
cion, se encuentra en la fraccion IV: Toda educacion que ef Estado
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imparta sera gratuita, y esta incluye la preescolar, primaria y secun-
daria, ademas promovera y atendera todos fos tipos y modalidades
educativos —incluyendo la educacion superior— necesarios para el
desarroflo de fa Nacion... { fraccion V).

El denominado "federalismo educativo" consiste en que, a ni-
vel primaria, secundaria y normal, en toda la Republica se llevaran a
cabo los planes y programas de estudio determinados por el Ejecu-
tivo Federal; el Congreso de la Unidn tiene la funcién de expedir
leyes destinadas a distribuir la funcion social educativa entre la Fe-
deracién, los Estados y los Municipios, a fijar las aporfaciones eco-
nomicas correspondientes a ese seivicio piblico y a sefiafar fas san-
ciones apficables... (fraccion VIII).

Por otra parte, se faculta a los particulares a impartir educa-
cion en todos sus tipos y modalidades, algo que hasta antes de la
reforma de 1993 no estaba permitido; las instituciones de educacion
superior que se les haya concedido su autonomia podran estable-
cer sus planes y programas de estudio, los términos de las relacio-
nes laborales, en conformidad con el articulo 123, etc. {fraccion Vii).

b) Articulo 28. El contenido de este articulo no se limita a garantizar
la libertad - libre concurrencia - al prohibir fos moniopolios, las prac-
ticas monopdlicas, los estancos y las exenciones de impuesltos...,
pues ademas de que la mayoria de sus parrafos consignan la recto-
ria del Estado en materia econémica, le impone una prestacién a
favor de fa sociedad: garantizar el abasto de productos para el con-
sumo popular y evitar su encarecimiento, por ello /a ley castigara
severamente, y las autoridades persequiran con eficacia, toda con-

centracion o acaparamiento en una o pocas manos de articulos de
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consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los
precios... y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados
y, en general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida
a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio def
publico en general o de alguna clase social. En este mismo sentido,
le corresponde a la autoridad determinar los precios maximos a los
articulos, materias o productos que se consideren necesarios para
la economia nacional o el consumo popular.

Por ofra parte, tambien constituyen garantias sociales las pre-
rrogativas otorgadas a determinados grupos de trabajadores y alos
autores, artistas e inventores, entre otros.

Dispone que las asociaciones de trabajadores y cooperativas
de productores, en defensa de sus intereses o del interés general,
podran vender directamente a los mercados extranjeros los produc-
tos que sean la principal fuente de riqueza de la regidn, teniendo la
autorizacion del Gobierno Federal o Local.

Establece ademas la legalidad de los privilegios que, por de-
terminado tiempo, gozan los autores, artistas, inventores y
perfeccionadores, que se derivan de sus producciones.

Todo lo anterior constituyen garantias sociales de contenido
econdmico. ' :

c) Bl articulo 123 contiene las bases fundamentales en las que se
desarrolia la obligacion del Estado a tutelar el trabajo: Toda persona
tiene derecho al frabajo digno y sociaimente utif; al efecto, se pro-
moveran la creacion de empleos y la organizacion social para el
trabajo, conforme a fa fey.
En las 31 fracciones del apartado A y en las 14 del apartado B
de este articulo se encuentran los principios generales del derecho
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laboral gue tiene por objeto la proteccion de la clase trabajadora,
como respuesta a una de las demandas de justicia social que dieron
origen a la Revolucion mexicana. ¢

En la primera parte del articulo vigente —apartado A— se regu-
tan las relaciones entre trabajadores y patrones, estableciendo las
siguientes bases: jornada maxima de trabajo: 1a proteccién a los
menores trabajadores; proteccion ala mujer y su derecho ala segu-
ridad social; dias de trabajo y descanso en una semana; garantia de
una retribucion econdmica justa y equitativa; participacion de las
utifidades de laempresa; condiciones para el aumento de una jorna-
da; aportacion de las empresas al fondo de vivienda pata los traba-
jadores; capacitacion del trabajador; proteccion frente a los riesgos
de trabajo, indemnizaciones, efc.; derecho de trabajadores y patro-
nes a coaligarse en defensa de sus intereses; condiciones para con-
siderar licitas tas huelgas y los paros; obligacion de someter las
diferencias a la Junta de Conciliacidn y Arbitraje; situaciones en que
se debe indemnizar o reinstalar a un trabajador; prioridad de los
créditos en favor del trabajador en caso de quiebra; responsabilidad

' Trueba Urbina sefiala que en algunos articulos relativos a las garantias
individuaies tambien se establecen derechos de cardcter social, como
por ejemplo el articulo 5, al limitar a un afo la prestacién de servicios
cuando sea en perjuicio del trabajador; comenta que este es una remi-
niscencia de considerar el trabajo como objeto de materia civil, sin em-
bargo en la parte final de la fraccidon XXI del articulo 123 se dispone que
“... Si la negativa fuere de los trabajadores, se dara por terminado el
contrato de {rabajo". Otro caso se encuentra en el articulo 21 al prohibir
que se imponga a obreros y jornaleros una muita mayor del importe de
su sueldo de una semana.

El autor plantea ademas si ia suplencia de la queja, de acuerdo a lo
establecido en los articulos 103 y 107, pudiesen constituir una garantia
social. La Primera constitucion... . 52-53.
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personal por deudas contraidas; prestacion gratuita del servicio de
empleo; licitud del contenido de las clausulas del contrato de traba-
io; inafectabilidad de los bienes que constituyen el patrimonio fami-
liar; utilidad publica de la Ley del Seguro Social y de ciertas socieda-
des cooperativas; aplicacion de la ley por las autoridades estatales
y la competencia federal en determinados asuntos.

La segunda parte contiene las bases que norman las relacio-
nes laborales entre 105 Poderes de la Unidn, el gobierno dei Distrito
Federal y sus trabajadores. Ademas de los principios generales re-
feridos anteriormente, el apartado B regula las condiciones que son
inherentes a la calidad de trabajadores al servicio del Estado.

Para finalizar el presente inciso, se sefalara ia trascendencia
de las garantias sociales y su repercusion en el sistema juridico,
pues a partir de éstas se origind, dentro de ia clasificacion tradicio-
nal del derecho, una nueva rama: el derecho social.

El maestro Trueba Urbina lo define como "el conjunto de nor-
mas tutelares de la sociedad y de sus grupos debiles, establecidas
en las constituciones modernas y en sus leyes organicas. Es, en
suma, el complejo de derechos a la educacién y a la cultura, al tra-
bajo, a la tierra, a la asistencia, a la seguridad social, etc. que no
encajan ni en el derecho publico ni en el privado. El derecho social...
cuya idea central se inspira no en la igualdad de las personas, sino
en la nivelacion de las desigualdades que entre ellas existen; la igual-
dad deja de ser punto de partida del derecho para convertirse en
meta o aspiracion del orden juridico, en funcién de proteger a los
débiles frente a los fuertes."

Y idem. p.19
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No se pretende negar la importancia de la legislacion constitu-
cional en lo social ni tampoco minimizar los logros del Estado en
esas areas, pero la realidad de nuestro pueblo manifiesta que los
contenidos de estas garantias distan mucho de alcanzar sus objeti-
vOS; por una parte, las demandas sociales no han sido totalmente
satisfechas y, por otra, las nuevas tendencia en lo econémico y po-
litico presentan a los derechos sociales como un obstaculo para
cierto modelo de desarrollo.

Tampoco se dejara de reconocer que en muchas ocasiones,
al amparo de los preceptos constitucionales, se llegd a hacer uso
indebido de estas prerrogativas en el marco de una politica
demagobgica, lo que ha provocado falta de productividad en el cam-
po, ineficiencia en el trabajo, abusos sindicales, etc. que lamenta-
blemente se revierien sobre las clases que se buscaba proteger.

Es necesario, por tanto, redescubrir el espiritu que el Consti-
tuyente imprimid a los derechos sociales y adecuarlo al momento
actual. "En la terminologia de Loewenstein, tenemos un Constitu-
cidén nominal, ya que no existe concordancia absoluta entre la reali-
dad del proceso politico y las normas constitucionales a causa de
una serie de factores sociales, econdmicos y politicos; pero hay la
esperanza de que tarde o temprano podamos alcanzar dicha con-
cordancia y lograr una Constitucién normativa." 12

Las garantias sociales podran considerarse como un “catalo-
go de ilusiones”, pero simbolizan el deseo de un orden social mas
justo. En la medida que el pueblo sea consciente de lo establecido
en dichas garantias y lo confronte con la actuacion del Estado, ten-
dra la posibilidad de ejercer un mejor control sobre el gobierno.

2 J. Carpizo-J. Madrazo, op. cit. p. 11
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2. Reformas a los Principios del Derecho Social en el Periodo
1988-1994

Durante el sexenio presidencial de Carlos Salinas de Gortari se re-
formaron articulos que consignan garantias individuales y socia-
les, entre los que estan el 3, 5, 16, 19, 20, 24, 27,28y 123.

Desde 1988 el PRI no tuvo en el Congreso de la Unidn la
mayoria requerida para aprobar reformas constitucionales, pues en
el afio de 1986 se modificaron los articulos 41, 53, 54 y 60, con lo
gue se transformaé el sistema de partidos representados en las Ca-
maras; a pesar de ello la linea "modernizadora" se logrd imponer
mediante las concertaciones entre partidos politicos.

Estas reformas tuvieron lugar a partir de mayo de 1990, cuan-
do se derogd el parrafo 5 del articulo 28 constitucional y se reforma-
ron las fracciones XXX bis del apartado A y Xlll del apartado B del
articulo 123, lo que tuvo por objeto privatizar 18 bancos que perte-
necian al Estado.

E! 28 de enero de 1992 se derogo la fraccion 1V del articuio 3,
vigente desde 1946 que prohibia la participacion del clero en la edu-
cacion basica, normal y de campesinos y obreros. Ef 5 de marzo de
1993 se establecié como obligatoria la ensefianza secundaria y se
determind que los planes y programas de estudio de las escuelas
primarias, secundarias y normales seran elaborados por la federa-
cién, por conducto del Ejecutivo Federal, considerando la opinion de
las Entidades Federativas.

B | os articulos constitucionales reformados fueron: 3, 5, 16, 19, 20, 24,
27,28, 31, 35, 36, 41, 44, 54, 56, 60, 63,65,66, 73, 74,76, 79, 82, 89,
100, 102, 104, 105, 107, 119, 122, 123 y 130.
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Para el Dr. Acosta Romero estas modificaciones, junto conias
realizadas al articulo 27, podrian considerarse como "el momento
reformador mas importante” en la historia de la Constitucion, a tal
grado que podria hablarse de una nueva Constitucion, puesto que
se consideran como principios intangibles la no releccion (art. 83), la
propiedad originaria de la nacion sobre las tierras y aguas (art. 27}y
las garantias sociales de! articulo 123.

2.1 Articulo 27 Constitucional

Los Constitucionalistas de 1857, en lo relativo a la tenencia de la
tierra, tuvieron dos prioridades: el respeto de la propiedad privada
—la cual no debia ocuparse sino por causa de utilidad publica y pre-
via indemnizacién—, y la desamortizacion y nacionalizacion de ios
bienes de manos muertas —prohibicion a tas corporaciones civiles y
religiosas para adquirir bienes raices en propiedad—. Ambos postu-
lados se plasmaron en los dos primeros parrafos del articulo 27 de
la Constitucion de 1857.

La cuestién social estuvo presente en las aportaciones de al-
gunos constitucionalistas, como don Ponciano Arriaga quien denun-
cid que fa miseria de [0s campesinos era consecuencia def acapara-
miento de las tierras, incluso don José Maria del Castillo propuso
que se dotara de tierra a los campesinos. Sin embargo, la tendencia
fiberal de esa época fue la que caracterizo este precepto.

Enel pfesente siglo, el Partido Liberal ofrecié en su Programa
politico de 1906 que de resuitar triunfador elaboraria una legislacion
agraria y laboral; en 1910 se proclamaron el Plan de San Luis y el

4 Cfr. Miguel Acosta R., Las Mutaciones... pp. 12-18.
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Plan de Ayala, que contenian propuestas para superar los proble-
mas agrario y del trabajo, motivos fundamentales de la Revolucién
mexicana. El antecedente inmediato de la nueva garantia constitu-
cional en esta materia, es la Ley Agraria del 6 de enero de 1915,
redactada por Luis Cabrera y proclamada por Venustiano Carran-
za.»

En el Proyecto de Constilucién sometido por el C. Venustiano
Carranza al Congreso Constituyente de Querétaro, se contempla-
ba:

"Art. 27°. La propiedad privada no puede ocuparse para uso publico, sin
previa indemnizacion. La necesidad o utilidad de la ocupacién debera
ser declarada por la autoridad administrativa correspondiente; pero la
expropiacién se hara por la autoridad judicial, en el caso de que haya
desacuerdo sobre sus condiciones enfre los interesados.

Las corporaciones e instituciones religiosas, cualquiera que sea
su caracter, denominacion, duracion y objeto, no tendra capacidad legal
pata adquirir en propiedad o para administrar mas bienes raices que los
destinados inmediata y. directamente al servicio u objeto de dichas cor-
poraciones e instituciones. Tampoco la tendran para adquiririo 0 admi-
nistrar capitales impuestos sobre bienes raices.

Las insfituciones de beneficencia publica o privada para el auxilio
de fos necesitados, la difusion de la ensefanza, la ayuda reciproca de
los individuos que a ellas pertenezcan, o para cualquier otro objeto licito,
en ningun caso podran estar bajo el patronato, direccién o administra-
cién de corporaciones religiosas ni de los ministros de cuiltos, y tendran
capacidad para adquitir bienes raices, pero Gnicamente l0s que fueren
indispensables y que se destinen de una manera directa e inmediata al
objeto de las instituciones de que se irata.

También podran tener scbre bienes raices, capitales impuestos a
interés, el que no sera mayor, en ningun caso, del que se fije como legal
y por un t&rmino que no exceda de diez afos.

Los gjidos de tos puebios, ya sea que los hubieren conservado
posteriormente a Ia ley de desamortizacidn, ya que se fes restituyan o
que se les den nuevos, conforme a las leyes, se disfrutaran en comun

* Cfr. Porfirio Marquet Guerrero. La Estructura Conslitucional. p. 128-
130
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por sus habitantes, entretanto se reparten conforme a (a ley que ai efec-
to se expida.

Ninguna ctra corporacioén civil podra tener en propitedad o admi-
nistrar por si bienes raices o capitales impuestos sobre ellos, con la
anica excepcion de los edificios destinados inmediata y directamente al
objeto de fa institucion.

Las sociedades civiles y comerciales podran poseer fincas urba-
nas y establecimientos fabriles o industriales, dentro y fuera de las po-
blaciones; lo mismo que explotaciones mineras, de petrdleo o de cual-
guiera otra clase de suboleoductos; pero no podran adquirir ni adminis-
trar por si, propiedades riisticas en superficie mayor de la que sea estric-
tamente necesaria para los establecimientos o servicios de los objetos
indicados y que el Ejecutivo de la Unién fijara en cada caso.

Los bancos debidamente autorizados conforme a las leyes de aso-
ciaciones de crédito, podran obtener capitales impuesios sobre propie-
dades urbanas y rasticas de acuerdo con las prescripciones de dichas
leyes." 8

Sin embargo, este proyecto fue transformado por el que pre-
sentd la Comision al Congreso Constituyente el 27 de enero de 1917,
y que seria objeto de acalorados debates. La ley agraria del 6 de
enero de 1915 fue incorporada a este articulo aprobado por el Cons-
tituyente, estableciendo los siguientes principios:

1. Propiedad originaria en favor de la Nacion.

2. Seguridad juridica en la tenencia de la tierra: las expropia-
ciones séio por causa de utilidad publica y mediante indemnizacién.

3. La propiedad de los particulares es derivada.

4. Prohibicidn de latifundios.

5. Desarrollo y respeto a la pequena propiedad.

6. Reparto agrario y creacién de nuevos centros de poblacion
agricofa.

7. Dominio directo de ta Nacion sobre minerales o substan-

8 Félix F. Palavicini, Hisforia de la Constitucion de 1917. pp. 169-170.
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cias como metales, combustibles, petréleo, etcétera.

8. Propiedad de la Nacion de las aguas de los mares territorta-
les, lagunas y esteros, lagos interiores, etcétera.

9. Aprovechamiento publico de las aguas que cruzan de un
terreno a otro, aunque sigan siendo privadas.

10. Limitacion a ios extranjeros para adquirir propiedades.

11. Prohibicion a las asociaciones religiosas para adquirir en
propiedad bienes raices.

12. Prohibicion a sociedades y asociaciones, en general, para
adquirir en propiedad o administracion bienes raices, salvo los ne-
cesarios para su funcionamiento (conforme a lo dispuesto en fas
fracciones It - V).

13. Reconocimiento de tierras comunales.

14. Nulidad de los actos de enajenacion, deslinde, etc. hechos
con arregio a la Ley Lerdo del 25 de junio de 1856.

15. La materia agraria es preponderantemente local, por lo
que corresponde a las entidades federativas reglamentarla.

Trueba Urbina considera que al disponer que la Nacion puede
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
pﬁblicd y regular el aprovechamiento de los recursos naturales sus-
ceptibles de apropiacion, busea una distribucion equitativa de la ri-
queza publica, en sintesis, socializar la tierra y la riqueza.

El presente estudio no tiene por objeto profundizar sobre to-
das las reformas hechas al articuio 27, sing inicamente las realiza-
das en el periodo 1988-1994, porgue representan un cambio radical

7 Cfr. La primera constifucion... p. 52-53
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en la orientacion establecida por el Constituyente de 1917, asi que
se mencionaran algunas de las transformaciones que ha sufrido este
articulo, las cuales no han sido homogéneas.

Las primeras reformas datan del 10 de enero de 1934 y las
mas recientes fueron hechas en el mes de enero de 1992, Entre
las principales reformas estan las que se realizan con fin de de-
sarroliar el reparto agrario, federalizacion de las controversias
sobre limites de ferrenos comunales, a nacionalizacion del pe-
troleo, ampliacion de las facultades nacionales en el control de los
recursos hidraulicos, expedicidn de los certificados de inafectabilidad,
limites de la pequena propiedad y, como consecuencia de ésto, la
procedencia del amparo en favor de los poseedores de predios con
certificados de inafectabilidad, desaparicion de los territorios fede-
rales, ampliacion del espacio territorial (plataforma continental, z6-
calos submarinos} de reservas naturales bajo el dominio directo de
la Nacion, establecimiento de la Zona Exclusiva, control de ta ener-
gia nuclear, imparticién de la justicia agraria, etcétera.

Como ya se indico, el 6 de enero de 1992 se publicaron las
modificaciones a este articulo resultando con ellas una nueva situa-
ctén en materia agraria:

a) Se suprimio la parte que disponia el reparto agrario (parrafo
IN) y tas fracciones en fas que se establecian los procedimientos y
organismos creados para tal efecto (fracciones X a XIV y XVI).

b) Se adiciond la fraccion XIX para crear el Tribunal Agrario y
una Procuraduria Agraria.

¢) Mediante la reforma a fa fraccion IV se permitira a las socie-
dades mercantiles por accion a ser propietarios de terrenos rasticos
¥ se podran dedicar a la explotacion de la tierra, con las modalida-
des establecidas en fa ley reglamentaria.
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d) Con fa modificaciéon hecha a la fraccion Vil se reconoce la
capacidad legal a ejidatarios y comuneros, quienes dispondran la
forma de explotacion de su tierra.

El 28 de enero de 1992 nuevamente es reformado el articulo
que se comenta:

a) La nueva fraccion |l consigna que las asociaciones religio-
sas tienen capacidad juridica para adquirir, administrar o poseer lo
bienes necesarios para su objeto.

b) Con la reforma a la fraccion ill se elimind la prohibicion a las
asociaciones religiosas de administrar instituciones de beneficiencia
publica y, por ende, adquirir bienes raices, posibilitando a dichas
asociaciones tener los bienes necesarios para su objeto.

Ei balance que el Dr. Acosta Romero hace de las reformas a
los articulos en cuestién, afirma que:

- Seria antihistérico deplorar el cambio,

- ese paquete de radicalismos no es desdenable en si; no obstante; .
- carecen de una esencia popular pues no provienen de demandas
sociales y, mas bien, son producto de arreglos cuputares;

- la forma de comprobar su "legitimidad” es e! beneficio de la mayo-
ria, pero estas reformas pueden convertirse en lo confrario.

La situacién anterior a las modificaciones no se podria valorar
como idonea, pero el sentido de los cambios, "adoptados sin con-
sulta expresa de los afectados™ puede resultar peor. 1®

Como senala Jorge Sayeg Helu, las circunstancias politicas y
econdmicas mundiales exigen adecuar la normatividad constitucio-
nal para estar en la posibilidad de enfrentar los desafios que el nue-

8 Cfr. Miguel Acosta R_, Las Mutaciones... p. 115.
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vo orden internacional plantean, como el caso del TLC que implica-
ba la modificacion de afgunos articulos; asi la reforma de 1993 alos
articulos 25, 26, 27, 28 permitiria la privatizacion de los ferrocarri-
les, comunicacion via satélite, entre otros. *°

3. Delimitacion de las Facultades de Iniciativas de Reformas al
Poder Ejecutivo.

Para poner fin al abuso de las facuitades extraordinarias para legis-
lar de que gozaba el Ejecutivo, en 1938 fue adicionado el articulo 49
con la expresion “"en ningtn otro caso se otorgaran al ejecutivo fa-
cultades extraordinarias para legislar”, pero al conservar el derecho
de iniciar leyes y decretos, la tendencia a reformar la Ley Funda-
mental por iniciativa del Ejecutivo es una constante en la historia
constitucional, sobre todo porque hasta el pasado reciente, el Presi-
dente habia contado con €l mayoriteo de su Partido en el Congreso
de la Unidn para aprobar las modificaciones al inicio de cada sexenio.

"Cierto es que fos meses de diciembre de cada seis afnos se
han caracterizado por una exuberancia legislativa, como lo demues-
tra el hecho de que el primer diciembre de Cardenas, el Congreso
haya recibido 42 iniciativas diversas, con el licenciado Echeverria,
23, y con el licenciado Lépez Portillo, 24. Sin embargo, nunca se
habia llegado a 32 cambios constitucionales promovidos en ese
primer mes de gobierno {diciembre de 1982, inicio del gobierno de
Miguel de la Madrid).

"Es imposible que en un periodo tan corto, este segmento

'8 Cfr. Ef Constitucionalismo Social .. p. 730.
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fundamental del poder revisor de la Constitucion, que se ilama Con-
greso de la Unién, haya podido estudiar con el detenimiento nece-
sario las iniciativas de reforma constitucional enviadas por ei titular
del Ejecutivo.” 2 '

El supuesto de que las modificaciones a la Carta Magna de-
ben tener un motivo y un fin que respondan a las exigencias socia-
les que las reclamen, implica establecer claramente en qué mate-
rias, circunstancias y condiciones tendra el Ejecutivo facultades de
iniciativa de reformas constitucionales, porque de otra manera seria
la manera de encubrir bajo una forma juridica los intereses de deter-
minados grupos de poder, de propositos antisociales o demagogi-
cos, en funcion de los designios del gobernante en turno.

Las iniciativas del Presidente de fa Republica deberan limitar-
se a lo contenido en los articulos relativos a la Administracion Pabli-
cay alas obligaciones del Ejecutivo, toda vez que se reputen nece-
sarias para el mejor desempeno de su mandato.

Para que el Presidente iniciara alguna modificacion en otra
materia, requeriria del respaldo de dos terceras partes del total de
diputados o de senadores, siendo Camara de Origen la de los legis-
{adores que dieron su anuencia.

4. Reforma al Articulo 135 Constitucional
El procedimiento previsto en el articulo 135 es causa de la ligereza

con que se han realizado no pocas reformas o adiciones, de las
cuales muchas han respondido al "estilo personat de gobernar™. Lle-

2 Jorge Madrazo, Reforma Constitucional, p. 291-292.
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var a cabo {as reformas en un mismo ejercicio legislativo, sin consul-
tar al pueblo, manifiesta una desvincutacién entre pueblo y los 6rga-
nos constituidos para elaborar la reforma.

"De aqui, precisamente, el que el principio de reformabilidad
constitucional suponga, pues, en esencia, ia justificacion de las mo-
tivaciones que lo implican; la necesidad de que toda reforma a la
Carta Magna responda a un imperativo Social." *'

Legisladores de partidos de oposicion ya habian propuesto a
ta Camara de Diputados, iniciativas de reforma al articulo en cues-
tion. EI PAN la presento el 11 de noviembre de 1982, y el PDM ef 20
de septiembre de 1983.

La iniciativa de reforma del PAN basicamente sustenta la elec-
cion de diputados entre el inicio de la reforma constitucional y su
aprobacion definitiva; asi los partidos lo expresaran en sus campa-
fas y consuitaran al pueblo y los ciudadanos decidiran al elegir a
sus representantes; el PDM proponia la consuita popular a través
del referéndum para las reformas constitucionales.

! Jorge Sayeg Hell, £f Constitucionalismo Social... p. 732.

% Iniciativa del Partido Accion Nacional:
“Articulo 135.- La Presente Constitucion puede ser adicionada o refor-
mada. Para ello, se requiere que ambas camaras del Congreso de 1a
Union, por el voto de las dos ferceras partes de los individuos presentes,
acuerden las adiciones o reformas y que las mismas, sean aprobadas
por ia mayoria de las legislaturas de los estados.
Independientemente de los framites que se den al proyecto de reformas
o adiciones en el Senado y en los Congresos locales, ta Camara de
Diputados lo discutira y aprobara o rechazara dentro de los treinta dias
siguientes a la aperiura del Congreso, precisamente en la legisiatura
siguiente a aquelia en que fue presentado.
En los comicios para elegir a los diputados que conoceran del proyecto
de reformas o adiciones los partidos nacionales daran a conocer a los
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La modificacion al articulo implica una nueva forma de tniciati-
va, de procedimiento de aprobacion y del periodo para que inicie su

vigencia.

4.1 Facultad de Iniciativa

La facultad de iniciativa se consignara en el articulo 135, porlo que
dejara de tener como base el articulo 71, como ha sido la costumbre
hasta la fecha.

electores sus puntos de vista al respecto en sus programas y platafor-
mas."” Diario de Debates de la Cdmara de Diputados. Afc | Tomo | No.
39 Nov. 11, 1982 p. 24,

"Articulo 135.- La Presente Constitucion puede ser adicionada o refor-
mada.

El procedimiento para qgue las adiciones o reformas queden integradas
a esfa Constitucion, se sujetaran a las siguientes formalidades:

1.- Que el Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras partes
de sus integrantes, apruebe las reformas ¢ adiciones.

2.- Que las reformas ¢ adiciones sean aprobadas por las dos terceras
partes de los Congresos de [os Estados.

3.- Una vez que hayan emitido sus votos los Congresos iocales, el Con-
greso de la Unién o la Comisién Permanente hara el computo de los
mismos.

4.- Las adiciones o reformas asi aprobadas, se someteran a referén-
dum popular para cuyo efecto, previa la publicacidn a través de los medios
de comunicacion, se procedera a recoger el voto ciudadano dentro del
término de seis meses.

El sentido del voto sera aceptando o rechazando la reforma o adicion,
para lo cual se cruzaran las palabras si o no, en las boletas que para el
efecto se impriman.

La Ley establecerd la forma, términos, procedimiento y sistemas para
recoger la votacién. Previa la expedicion de la certificacion de la vota-
cion expedida por et érgano que autorice la ley, el Congreso de la Unién
dara la calificacién correspondiente y si resulta que las reformas o adi-
ciones son aceptadas por la mayoria de los votantes, hara declaracio-
nes en tal sentido.
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Podran iniciar modificaciones a la Constitucion:

a) el Presidente de la RepuUblica; su iniciativas se limitaran a los
articulos constitucionales relativos a la Administracion Publica y a
'las obfigaciones del Ejecutivo, cuando esté plenamente justificado
gue son necesarias para el mejor desempeiio de su mandato;

b) los diputados y senadores al Congreso de Ia Unién; sus propues-
tas deberan encontrarse respaldadas por una tercera parte de los
miembros de la Camara donde se presente la iniciativa;

¢) las legislaturas de los estados; la mayoria simple de los miem-
bros del Congreso local sera necesaria proponer una modificacién a
la Constitucion Federal;

d) la ciudadania; la iniciativa popular debera ser avalada al menos
por 5% de ciudadanos inscritos en el padrén electoral y en pieno
ejercicio de sus derechos, siendo respaldada por legisladores de
algun partido politico.

4.2 Procedimiento de Aprobacion

El procedimiento de discusion, votacion, y aprobacion por parte del
Congreso de la Union se ha basado en lo que establece el articulo
72; en cuanto a la remisidn a las legislaturas y declaracion de apro-
bacién ni la Carta Magna ni los Reglamentos Interiores del Congre-
so de la Unidn y de los estados tienen disposiciones expresas.

La discusion, votacion y la aprobacion por el voto calificado
~dos terceras partes de los miembros de cada Cémara~ se suje-
tara a lo dispuesto en el articulo 72.

La Camara de Origen debera enviar a las Legislaturas lo-
cales el proyecto de modificacion, para que hagan llegar sus ob-
servaciones y sugerencias al Congreso de la Unién a través de
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los fegistadores federales, quienes las expondran antes de la vota-
cion calificada.

L.a Camara que haya aprobado la modificacion sera la encar-
gada de enviarla a las legislaturas de los estados dentro del término
de 5 dias.

Los congresos estatales dispondran de un periodo de 20 dias
para regresar su respuesta sobre el proyecto de modificaciones que
fes fue turnado. El procedimiento de discusion y votacién se sujeta-
ra a lo establecido en las Constituciones locales y Reglamentos In-
ternos para la discusion y aprobacion de leyes.

La Camara que aprobd la modificacion sera la encargada de
computar el voto de las legislaturas locales, y de contar con la apro-
bacidn de dos terceras partes de éstas, se elaborara e! dictamen
correspondiente para que sea turnado a la Camara colegisladora
para su aprobacion.

En tratandose de modificaciones que no se refieran a las ga-
rantias individuales y sociales, hecha la declaratoria de aprobacion,
se turnara al Ejecutivo para su promulgacion.

Si la modificacion repercutiera negativamente en cualesquie-
ra de las garantias individuales o sociales, o silas reformas o adicio-
nes tienen por objeto modificar en el fondo alguna de las garantias
sociales consignadas en los articulos 3, 27, 28 y 123 debera some-
terse a referéndum obligatorio, convocado por la Camara de Ori-
gen, antes de ser turnada al ejecutivo para su promulgacion.

De no hacer posible la intervencion de Ja ciudadania en estas
cuestiones, la reforma constitucional sera la expresion de la volun-
tad de los gobernantes y de la mayoria calificada de su partido gue
se impone al pueblo.
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"La institucion del referéndum popular traeria consigo indiscutibles
ventajas para la vida de nuestro pais, pues ademas de reafirmar y
complementar el régimen democratico en que éste se organiza, evi-
taria los peligros de una dictadura legisiativa o presidencial..."

4.3 Vigencia de la Reforma Aprobada
En el supuesto de que las modificaciones a la Constitucidn tienen su
origen en las demandas sociales y que el proceso de aprobacion
garantiza su legalidad y legitimidad, lo razonable seria que su apli-
cacion fuera inmediata. Sin embargo, los cambios en la Carta Mag-
na también conllevan una orientacion politica, y esto hace necesario
que de acuerdo a la naturaleza de la adicion o reforma, se establez-
ca un lapso para que inicie su vigencia, como el caso de la reforma
al parrafo | del articulo 82, donde se establecen los requisitos para
ser Presidente de la Republica, y que en el decreto publicado en &l
D.O.F. el 1 de julio de 1994, en el Articulo Unico Transitorio dispone
El presente decreto entfaré en vigor ef dia 31 de diciembre de 1999,
Silas adiciones o reformas modificaran en el fondo las garan-
tias consignadas en los articulos 3, 27, 28, y 123, ademas del refe-
réndum, la vigencia se decretaria hasta la siguiente Legisiatura, esto
para garantizar una dptima aplicacion de ese requerimiento.

Con objeto de procurar un adecuado ejercicio de ia facuitad de
revision a la Constitucion Pofitica de los Estados Unidos Mexicanos,
el articulo 135 tendria que reformarse en, lo refativo a la facultad de
iniciativa, procedimiento de aprobacion y vigencia:

2 Ignacio Burgoa O. Derecho Constitucional. p. 375
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a) E! derecho a iniciar modificaciones a la Constitucion sera compe-
tencia de:

1. el Presidente de {a Replbiica;

Hl. los diputados y senadores al Congreso de fa Unidn;

NI {as legislaturas de los estados; y a

V. la ciudadania.

- Las iniciativas del Presidente de la RepUlblica se limitaran a
los articulos constitucionales relativos a la Administraciéon Plblica y
alas obligaciones del Ejecutivo, cuando esté plenamente justificado
gue son necesarias para el mejor desempefio de su mandato,

Para que el Presidente proponga alguna modificacion en ma-
terias distintas a las establecidas en el parrafo anterior, requeriria
del respaldo de dos terceras partes del fotal de diputados o de sena-
dores, siendo Camara de Origen la de los legisladores que dieron
su anuencia.

- Las propuestas de los diputados y senadores al Congreso
de la Unidn, deberan encontrarse respaldadas por una tercera parte
de los miembros de la Camara donde se presente la iniciativa.

- Sera necesaria la mayoria simple de los miembros de las
legislaturas de los estades para proponer una modificacién a ta Cons-
titucion Federal.

- La iniciativa popular debera ser avalada por el 5% de los
ciudadanos inscritos en el padrén electoral y en pleno ejercicio de
sus derechos, siendo respaldada por legistadores de alguno de los
partidos politicos que integren el Congreso de la Union.

b) La discusion y la aprobacion por el voto calificado —dos terceras
partes de los miembros de cada Camara— se sujetara a lo dispuesto
en el articulo 72.
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La Camara de origen debera enviar a las legislaturas locales
el proyecto de modificacion, para gue hagan llegar sus observacio-
nes y sugerencias al Congreso de la Union a través de los legislado-
res federales, quienes las expondran antes de la votacion calificada.

La Camara que haya aprobado la modificacion sera la encar-
gada de enviarla a las legislaturas de los estados dentro del término
de 5 dias.

Los congresos estatales dispondran de un periodo de 20 dias
para regresar su respuesta sobre el proyecto de modificaciones que
les fue turnado. El procedimiento de discusion y votacion se sujeta-
ra a lo establecido en tas Constituciones locales y Reglamentos in-
ternos para la discusién y aprobacién de leyes.

La Camara que aprobé la modificacién sera la encargada de
computar el voto de las legisiaturas locales, y de contar con la apro-
bacion de dos terceras partes de éstas, se elaborara el dictamen
correspondiente para que sea turnado a la Camara colegisladora y
se apruebe.

Si las modificaciones no abarcan las garantias individuales y
sociales, hecha la dectaratoria de aprobacidn, se turnara al Ejecuti-
vo para su promulgacién.

Si fa modificacion alterara cualesquiera de las garantias indi-
viduales o sociales, 0 si las reformas o adiciones tienen por objeto
modificar en el fondo alguna de las garantias sociales consignadas
en los articulos 3, 27, 28 y 123 debera someterse a referéndum
antes de ser turnada al ejecutivo para su promuigacién.
¢) Las modificaciones entraran en vigor cuando lo determine el de-
creto por el cual se promulgan.

Cuando las adiciones o reformas modifiqguen el alcance las
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garantias consignadas en los articulos 3, 27, 28, y 123, ademas del
referéndum, la vigencia sera decretada por la siguiente legislatura,
a fa cual correspondera su optima aplicacién.

Seria conveniente que en este mismo articulo se sefalara
como clausula de intangibitidad lo consignado en el articulo 83: "E/
presidente (de la Reptblica)... en ningin caso y por ningtin motivo
podra volver a desemperiar ese puesto.”

En conclusidn:

- la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
promulgada en 1917, introdujo preceptos, hasta entonces no con-
templados en otros instrumentos constitucionales, para proteger a
las clases mas vulnerables en {0 social y economico, como los cam-
pesinos y obreros;

— en la parte dogmatica de esta Ley Fundamental se ubican
las garantias individuales, que son los derechos publicos subjetivos
que prevé y regula la Constitucion en favor del gobernado, con ia
obligacion de ser respetados por parte de la autoridad de! Estado.
Estas se clasifican en garantia de igualdad, de libertad, de propie-
dad y de seguridad juridica;

- las garantias sociales son decisiones politicas fundamenta-
les, adoptadas por el pueblo en el gjercicio de su soberania, que
imponen al Estado una serie de prestaciones en favor de las clases
desprotegidas. Los derechos sociales, establecidos en los articulos
3, 27, 28 y 123, fundamentalmente son relativos a la educacion, ala
propiedad y uso de la tierra, al acceso a los productos de consumo
basicos y a la proteccion al trabajador;

—durante el periodo 1988-1994 se modificaron sustancialmente
los articulos que contienen {as garantias sociales; debido a las trans-
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formaciones hechas al articulo 27 se califica a esta etapa como "el
momento reformador mas importante” en la historia de {a Constitu-
cion, debido a que representa un cambio radical en la orientacion
estabtecida por el Constituyente de 1916-1917,

~ el procedimiento establecido en ef articulo 135 no garantiza
la rigidez constitucional por lo que es necesario reformarlo; la nueva
redaccion debera incluir explicitamente: facultad de iniciativa; el pro-
cedimiento de aprobacion por parte de las Camaras del Congreso
de la Union y de fas legislaturas estatales; los casos en que proce-
diera la iniciativa popular y el referéndum obligatorio para aprobar
una modificacion.
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CONCLUSIONES

Las Constituciones que se abordaron en este trabajo consideran la
posibilidad de ser modificadas y consignan en algun o algunos de
sus articulos el procedimiento para ello, por lo cual serian ubicadas
en la clase de constituciones rigidas. Sin embargo, en el caso de la
Carta Magna de 1917 la gran cantidad de reformas y adiciones he-
chas a partir de 1921, cuestiona su rigidez aun cuando en el proce-
dimiento se exija una votacion calificada y la aprobacion de las le-
gistaturas de las entidades federativas. Las modificaciones a la Ley
Fundamental, ademas de la orientacién politica que encierran —el
estilo personal de gobernar—, han tenido diferentes objefivos que
van desde el simple cambio de términos o de redaccion hasta las
gue rectifican reformas y adiciones anteriores.

Es cuestionable la validez de las iniciativas de modificaciones
constitucionales que actualmente se basan en el articulo 71, el cual
trata de la iniciativa de leyes y decretos de caracter secundario, asi
como la facultad del Constituyente Permanente para reformar y adi-
cionar {a Constitucion en cualquier materia, sobre todo cuando se
alteran decisiones politicas fundamentales, entre las que se encuen-
tran las garantias sociales.

Aunque esta consideracion pertenezca al terreno axiologico,
cualquier adicion o reforma deberia garantizar la identidad y conti-
nuidad de la Ley Fundamental, por Io que es necesario establecer
medios de control en el gjercicio del Constituyente Permanente.

Las facuitades legisiativas del Ejecutivo son de caracter ex-
traordinario y limitadas a lo dispuesto en el articulo 29 y segundo
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parrafo del articuto 131, suponiendo la autorizacién del Legisiativo;
en consecuencia la naturaleza misma de Ejecutivo limita al Presi-
dente para adicionar o reformar la Constitucién, aunque sociologica
y politicamente se tolere lo contrario y se mantenga la costumbre de
recurrir al articulo 71 para iniciar las modificaciones. Frente a esto
se presenta como alternativa de control el adecuado desempefio del
Congreso de la Unidn, pues las faculiades que la Constitucion otor-
ga al Legislativo o ubican como érgano de control politico, con base
en el articulo 73, fraccidn XXX, el Congreso de la Unién puede ela-
borar leyes para restringir o limitar las atribuciones del Ejecutivo.
Otra forma de controlar el ejercicio revisor es la de dar competencia
al Poder Judicial, pues a la Corte Suprema corresponde emitir la
interpretacion autorizada de la Carta Magna y de otorgar proteccion
a la ciudadania frente a tas modificaciones que juzgue ¢omo incons-
titucionales, no sélo en razon de la forma sino por ser contrarias ala
estructura y esencia de la Ley Fundamental.

E! Estado mexicano es una republica, democratica y repre-
sentativa donde la participacion de ia ciudadania se limita al ambito
electoral. En la Constitucion vigente no se consignan instrumentos
que posibiliten la intervencion popular en la iniciativa y aprobacion
de modificaciones constitucionales. Sin embargo, en la Carta Mag-
na se contemplé en parte la democracia semidirecta ¢ semi-repre-
sentativa, que contiene la iniciativa popular, el referéndum y el ple-
biscito; las dos primeras instituciones se establecieron en la fraccién
Vi del articulo 73 desde 1977, misma que fue derogada en 1987 sin
que fueran puestas en practica.

Una alternativa de control en materia de reformas a la Consti-
tucion esta en el referéndum, que es la institucion politica mediante
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la cual el electorado opina, aprueba o rechaza una decision de sus
representantes elegidos para asambleas constituyentes o legislati-
vas. Las figuras de la consulta popular, el referéndum y el plebiscito
ya se consignan en la Constitucion Politica def Estado de Tlaxcala y
en el derecho comparado se encuentran multiples casos que se re-
‘ﬁéren" ‘al establecimiento y ejercicio del referéndum.

En México el referéndum seria de naturaleza constituyente,
pues se ejerce para modificar esta Carta, obligatorio, ya que se es-
tableceria en la Ley Fundamental; constitutivo, por tratarse de im-
plantar una medida legislativa y; especial, pues se llevaria a cabo
cuando se tratara de madificar alguna de las garantias individuales
y sociales.

La Constitucion de 1917 introdujo preceptos, hasta entonces
no contemplados en otros instrumentos constitucionéles, para pro-
teger a las clases mas vulnerables en lo social y econémico, como
los campesinos y obreros. El Constituyente plasmé en esta Carta
las aspiraciones que dieron origen a la Revolucion mexicana, con la
finalidad de establecer un nuevo orden social, que estaria futelado a
través de las garantias individuales y sociales.

En la parte dogmatica de esta Ley Fundamental se ubican las
garantias individuales, que son los derechos publicos sdbjetivos que
prevé y regula ta Constitucion en favor del gobernado, con la obliga-
cion de ser respetados por parte de la autoridad del Estado. Estas

_se clasifican en garantia de igualdad, de libertad, de propiedad y de
seguridad juridica; las garantias sociales son decisiones politicas
fundamentales, adoptadas por el pueblo en el gjercicio de su sobe-
rania, que imponen al Estado una serie de prestaciones en favor de
las clases desprotegidas.
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Los derechos sociales, establecidos en los articulos 3, 27, 28
y 123, fundamentalmente son relativos a la educacion, a la propie-
dad y uso de la tierra, al acceso a los productos de consumo basi-
cos y a'la proteccion al trabajador. o

Durante el periodo 1988-1994 se modificaron sustancialmente
los articulos que contienen las garantias sociales; debido a las trans-
formaciones hechas al articulo 27, se califica a esta etapa como "el
momento reformador mas importante” en la historia de la Constitu-
cion, pues representa un cambio radical en la orientacién estableci-
da por el Constituyente de 1916-1917.

El procedimientd establecido en el articulo 135 no garantiza la
rigidez constitucional y si posibilita que la Carta Magna sea objeto
de modificaciones para adecuarla "al estilo personal de gobernar".
Para ilustrar la necesidad de reformar el mencionado articulo, se
presenta el caso de la modificacion a la fraccion | del articulo 82.

E! 23 de agosto de 1993, durante el periodo extraordinario de
sesiones del Congreso de la Unién, se leyd el dictamen de la Comi-
sion de Gobernacién y Puntos Constitucionales donde se expuso la
iniciativa de legisladores de los partidos politicos Revolucionario
Institucional, Accién Nacional y Auténtico de la Revolucion Mexica-
na, con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversos articu-
l0s, entre los que estaba ia fraccion t del articulo 82. La propuesta
consistia en que ya no fuera necesario que el ciudadano mexicano
por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, que aspire a ser
Presidente de la Republica, sea, ademas, hijo de padres mexicanos
por nacimiento. '

Los motivos expuestos en el dictamen fueron:

"En la nueva realidad de muestro pals, encontramos a una
sociedad mas heterogénea en su conformacion...

127




"Esto ha dado pauta a que la reforma de la fraccion | det arti-
culo 82 de la Gonstitucion General de la Repiblica, sea un
tema que nuestra sociedad, accrde a su actualidad, contem-
pla desde una nueva 6ptica y con criterios distintos a los del
Constituyente de 1917,

"Af efiminar la condicién que actualmente obliga a quien aspire
a ocupar 12 Presidencia de la Replblica, a ser hijo de padres
mexicanos por nacimiento, se atiende al anime de lograr un
mayor entendimiento entre todos 0s que componemos el con-
glomerado social, eliminando un requisito de elegibilidad entre
los ciudadanos que no habia sido inciuido en ningun ordena-
miento constitucional hasta antes de 1917.

"No se trata, entonces de apartarmnos de! espiritu nacional que
inspira el contenido normative de la Ley Fundamenta!, mas
bien, la intencidén es adaptar la tradicién juridica a una nueva
realidad social."

Ei 2 de septiembre de 1993 se discutio el proyecto original y
una propuesta de reforma a éste.

El proyecto originat presentado por la Comisién decia "Ser ciu-
dadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus derechos; e
hijo de padre o madre mexicanos, o haber residido en el pafs duran-
te treinta arios.” El argumento presentado basicamente exponia
que este texto "satisface los extremos de una apertura democratica
que sincroniza nuestro orden constitucional con la realidad actual, y
el necesario cuidado de que toda representacion politica, especial-
mente la que toca al Presidente de la Republica, esté revestida de
un nacionalismo que asegure la permanencia de México en el con-
cierto internacional y mantenga al pais solidario de los valores hu-
manos mundialmente reconocidos a lodos los pueblos y a fodos los

' Diario de Debates, Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién,
Afio 2, No. 5, Agosfo 23, 1993, p. 168-169
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hombres."?

El concepto nacionalismo aparecera repetidas veces afo far-
go del debate como una caracteristica del aspirante a Presidente de
la Republica, y, para quienes defendian el proyecto, era lo funda-
mental y bastaba con que el jus sanguinis proviniera de uno de los
dos progenitores, independientemente si éstos son mexicanos por
nacimiento o por naturalizacion.

A lo anterior se afiadia la propuesta de que la vigencia de esta
reforma se iniciara el 31 diciembre de 1999, consignada en un arti-
culo transitorio.

La propuesta de modificacion al proyecto, avalada inicialmen-
te por un diputado det Frente Cardenista de Reconstruccion Nacio-
nal, un diputado del PARM, otro del PRI y expuesta por el diputado
panista Diego Fernandez de Cevallos, se enuncié en los siguientes
términos: "Para ser Presidente de la Republica se requiere ser ciu-
dadano mexicano por nacimiento, en el pleno goce de sus dere-
chos, hijo de padre 0 madre mexicanos y haber residido en el pais
por lo menos durante veinte afos." ?

Entre los argumentos esgrimidos, incluyendo al del naciona-
lismo, fueron:

"El texto actual de la Constitucion tiene algunas interpretacio-

nes que con esto podemos nosotros garantizar una mayor

seguiidad al pais. Sefiala que para ser Presidente se requiere

ser ciudadano mexicano por nacimiento e hijo de padres mexi-
cangos.

2 Diario de Debates, Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, Afto 2, No. 8, Septiembre, 1993, p. 453,
3 Ibid. p. 459
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"Puede darse el caso de una persona que haya nacido en el extran-
jero y que sea por |3 via del padre o de la madre ciudadano mexica-
no por nacimiento; gue no conozca el espanol, gue nunca haya pisa-
do este pafs y pueda optar o pensar optar en atender al mayor cargo
de responsabilidad.

"Con esto que estamos planteando, se esta también sefialando la
residencia en el pais, Esto nos da la certidumbre de que las mexica-
nos que aspiren a este alto cargo deberan conocer, sentir sus tradi-
ciones y saber lo que piensa y lo que sufre y lo que guiere nuestro
pueblo.

"Consideramos por ello, que es un texto de avanzada que garantiza
que todavia mas que quien acceda a la primera magistratura tenga
un conocimiento real de nuestro pais.” 4

La oposicién a reformar la fraccion | del articulo 82 estuvo
basicamente representada por diputados del Partido Popular Socia-
lista y del Partido de la Revolucion Democratica. Sin embargo, Ia
modificacion al referido articulo se aprobé con un total de 352 votos
a favor, 47 votos en contra, 6 contra el articulo transitorio y 14 abs-
tenciones.®

En el Diario Oficial de la Federacion del 1 de junio de 1994 se
publico el decreto que consignaba la modificacién, para quedar:

"Articulo 82.- ...

I. Ser mexicano por nhacimiento, en pleno goce de sus dere-
. chos, hijo de padre o madre mexicanos y haber residido en el pais al
menos durante veinte afios.

Navit.- .."

Y el articulo transitorio establecio la vigencia de este precepto

* Ibid. p. 463.
> Ibid. p. 541
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en los siguientes términos:

"Articulo Unico - El presente decreto entrara en vigor el dia 31
de diciembre de 1999."

Ante esta reforma, algunos personajes del mismo partido, el
Revolucionario Institucional, que logré modificar 1a fraccion | del ar-
ticulo 82, se pronuncian por dar marcha atras, como lo muestran los
pronunciamientos del Secretario Técnico del Consejo Politico Na-
cional, Celso Humberto Delgado, y el Coordinador Juridico del PRI,
senador Eduardo Andrade.

Celso Humberto Delgado "indicé que durante fas consultas
gue ha realizado en diversos estados del pais... los comités y orga-
nizaciones del PRI le han planteado su interés en revisar los cam-
bios alos articulos 27, 82 y 130 de {a Constitucién aprobados duran-
te el sexenio de Carlos Salinas de Gortari.

"Lo que proponen los priistas, sefialo, es analizar los efectos
que han producido dichas reformas.

""Me parece que es una actitud muy seria; vamos a revisar lo
que hicimos, si fue acertado ¢ no, y que es lo que hay que corregir’,
agrego.

"Indicd que entre los sectores que han planteado la revision
de las reformas al articulo 82 constitucional, destacan 'los jévenes

que son grupos celosos del caracter nacional de la politica™ 8
Por su parie, el senador Eduardo Andrade Sanchez manifesté
que un grupo importante de priistas elaboran una iniciativa de refor-

ma al articulo 82.

"LLo anterior se frata de una 'contrarreforma’ a la impulsada en
1993 por el gobierno de Carlos Salinas. .

"La nueva proposicién priista afectaria, de concretarse, las
posibilidades electorales def panista Vicente Fox, pero también al-
gunos otros como el secretario de Hacienda, José Ange! Gurria.

3 .
Barajas, Esperanza.
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(11§

L.a modificacién a este articulo fue una equivocacion. Ahora
debemos regresar a un sistema nacionalista...'

"El legislador argumenté el rescate def nacionalismo para im-
pulsar esta iniciativa, porque advirtidé que en los términos constitu-
cionales actuales ‘hoy el pais esta en una situacion muy peligrosa"”

En otra declaracion, el Coordinador Juridico del PR} sostuvo
que la idea de presentar una nueva reforma al articulo 82 tenia por
objeto "corregir un acuerdo indebido entre su partido, Carlos Sali-

nas,y el PAN.."

"Afirmo gque se trato de una maniobra indebida de la Constitu-
cidn para privilegiar un acuerdo politico con Accidén Nacional.

“Admifié que el PRI fue participe. 'Y no digo que no tengamos
parte de responsabilidad. Es claro que habia un interés en ese pac-
to en el que de algin modo el gobierno del entonces Presidente
Salinas se beneficiaba. Muchos priistas no estabamos de acuerdo,
pero los partidos también tenemos una disciplina de voto’, expuso.

"Dijo que a su juicio el PRI cometié un error. 'Y aun cuando
avalamos algo que no debiamos avalar, estamos a tiempo para
corregirlo y de rectificar'...

"Era una jugada de tres bandas: le beneficiaba a Diego
(Fernandez de Cevallos) en lo inmediato, a (Vicente) Fox con ex-
pectativas en el 2000 y era una maniobra y una reforma hecha con
esa deliberada intencion, lo cual no es correcto porque la Constitu-
cién ni debe reformarse para beneficiar o perjudicar concretamente
a nadie, pero también habia quien decia que era para Jaime Serra,
eso estaba mal'."

Como queda de manifiesto, las reformas constitucionales no
siempre se han realizado de tal forma que el pueblo mexicano en-

7 Camargo, José. Buscan prifstas nueva reforma al articulo 82, en Perio-
dico Reforma, 18 de mayo de 1998,

Camargo, José. Insistira senador en reforma al 82, en Periddico Refor-
ma, 19 de junio 1998.
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cuentre en ellas una actualizacion del espiritu del Constituyente de
1916 - 1917, sino como el resultado de arreglos cupulares carentes
de beneficio, 0 aiin de significado, para ios mexicanos y que obhede-
cen, en cambio, a fines politicos del grupo en el poder.

Por eso es necesario proponer y ilevar a la practica algunas
alternativas de control en materia de reformas constitucionales.

Con base en lo expuesto, se establecen tas siguientes conclu-
siones

Primera.- Los documentos constitucionales disponen procedi-
mientos para ser modificados y establecen condiciones para ello: la
Carta Magna de 1814 contiene clausulas de intangibilidad y el dere-
cho del pueblo a vigilar los actos de la autoridad, la de 1824 estable-
cid un periodo durante el cual no se realizarian modificaciones, fa
intervencion de varias legislaturas y algunos preceptos irreformables;
la de 1857 dispone el voto de dos terceras partes de los miembros
del Congreso de la Unién presentes en la asamblea y la aprobacion
de las legislaturas estatales. La Constitucién de 1917 reprodujo el
procedimiento de reformas y adicicnes establecido en fa Ley Fun-
damental que le antecedid, al que posteriormente se incluyd a la
Comision Permanente.

Segunda.- Formalmente la Carta Magna de 1917 se clasifica
entre las constituciones rigidas, pues las reformas y'adiciones de-
beran aprobarse mediante votacion calificada y la participacion de
las legistaturas estatales. El procedimiento para llevar a cabo las
modificaciones consta de cuatro etapas: la iniciativa, discusion, vo-
tacion y aprobacién de las Camaras del Congreso, remision a las
legistaturas vy, la declaracién de aprobacién e inicio de vigencia.
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Tercera.- La redaccidn del articulo 135 vigente no establece
limitantes al denominado Constituyente Permanente, lo que se ha
traducido en mllfiples reformas y adiciones a la Constitucion, po-
niendo en entredicho su caracter rigido.

Cuarta.- La Ley Fundamental distingue entre adiciones y re-
formas, las cuales se clasifican en: las gramaticales, las que llenan
lagunas y precisan conceptos, las que desarrollan y concretan prin-
cipios y, las rectificadoras.

Quinta.- Las iniciativas de modificaciones constitucionales se
basan en el articulo 71, el cual trata de [a iniciativa de leyes y decre-
tos de caracter secundario.

Sexta.- Es cuestionable la facultad que se ha atribuido el Cons-
tituyente Permanente al reformar y adicionar |a Constitucion, sobre
todo cuando se alteran decisiones politicas fundamentales, entre
las que se encuentran las garantias sociales.

Séptima.- Cualquier adicion o reforma deberia garantizar la
identidad y continuidad de la Ley Fundamental, por lo que es nece-
sario establecer medios de control en el gjercicio del Constituyente
Permanente.

Octava.- El articulo 49 consigna las facultades legislativas del
Ejecutivo, que son de caracter extraordinario y limitadas a lo dis-
puesto en el articulo 29 y segundo parrafo del articulo 131, supo-
niendo la autorizacién del Legislativo.

Novena.- Las facultades que la Constitucion otorga al Legisfa-
tivo lo ubican como érgano de control politico; con base en el articu-
to 73, fraccidn XXX, et Congreso de la Union puede elaborar leyes
para restringir o limitar las atribuciones de! Ejecutivo.

Décima.- Una forma de controlar el ejercicio revisor es la de
dar competencia al Poder Judicial, pues a la Corte Suprema corres-
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ponde emitir la interpretacion autorizada de la Carta Magna. En este
sentido, el Maximo Tribunal deberia tener Ja atribucién de otorgar
proteccion a la ciudadania frente a 1as modificaciones que juzgue
como inconstitucionales, no sélo en razon de la forma sino por ser
contrarias a la estructura y esencia de la Ley Fundamental, existien-
do asi un medio para que el pueblo no quedara en estado de inde-
fension ante las reformas o adiciones que atentan contra sus garan-
tias individuales y sociales.

Décima primera.- La democracia representativa es una carac-
teristica del Estado mexicano y la participacion de la ciudadania se
limita al ambito electoral. En la Constitucion vigente no se consig-
nan instrumenios que posibiliten la intervencion popular en la inicia-
tiva y aprobacion de modificaciones constitucionales.

Décima segunda.- La democracia semidirecta o semi-repre-
sentativa contiene la iniciativa popular, el referendum y el plebiscito;
las dos primeras instituciones se establecieron en la fraccion Vi del
articulo 73 desde 1977, misma que fue derogada en 1987 sin que
fueran puestas en préactica.

Décima tercera.- El referéndum es la institucion politica me-
diante la cual el electorado oping, aprueba o rechaza una decision
de sus representantes elegidos para asambleas constituyentes o
legislativas, y por ello también representa una alternativa de control
en materia de reformas a la Constitucion.

Décima cuarta.- Las figuras de la consulta popular, el referén-
dum y el plebiscito ya se consignan en la Constitucidén Politica del
Estado de Tlaxcala desde el 4 de junio de 1977, y esto hace posible
que los ciudadanos de esa entidad se manifiesten en torno a las
leyes y decretos, con excepcion a los de caracter fiscal, lo que ya
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representa un avance en la vida democratica de esa entidad.

Décima quinta.- En ¢! derecho comparado se encuentran mul-
tiples casos que se refieren al establecimiento y ejercicio del refe-
réndum. Diversos Estados lo disponen en sus Constituciones fede-
rales o locales, como esta consignado en algunas provincias de la
Republica Argentina; incluso algunas Constituciones, como la vi-
gente en Francia desde 1958, fueron aprobadas mediante referén-
dum y éste ha permanecido como un elemento del procedimiento
de reformas.

Décima sexta.- La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, promulgada en 1917, introdujo preceptos, hasta enton-
ces no contemplados en ofros instrumentos constitucionales, para
proteger a las clases mas vulherables en lo social y econdmico,
como los camipesinos y cbreros.

Décima séptima.- En la parte dogmatica de esta Ley Funda-
mental se ubican las garantias individuales, que son los derechos
publicos subjetivos que prevé y regula la Constitucion en favor del
gobernado, con la obligacion de ser respetados por parte de la auto-
ridad de! Estado. Estas se ¢lasifican en garantia de igualdad, de
libertad, de propiedad y de seguridad juridica.

Décima octava.- Las garantias sociales son decisiones politi-
cas fundamentales, adoptadas por el pueblo en el ejercicio de su
soberania, fque imponen al Estado una serie de prestaciones en fa-
vor de las clases desprotegidas. Los derechos sociales, estableci-
dos en los articulos 3, 27, 28 y 123, fundamentalmente son relativos
a la educacidn, a la propiedad y uso de la tierra, al acceso a los
productos de consumo basicos y a la proteccion al trabajador.

Décima novena.- Durante el periodo 1988-1994 se modifica-
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ron sustancialmente los articulos que contienen las garantias socia-
les; debido a las transformaciones hechas al articulo 27, se califica
a esta etapa como "el momento reformador mas importante” en la
historia de la Constitucién, debido a que representa un cambio radi-
“cal en la orientacion establecida por el Constituyente de 1916-1917.

Vigésima.- E! procedimiento establecido en et articulo 135 no
garantiza la rigidez constitucional por lo que es necesario reformar-
lo; la nueva redaccién debera incluir explicitamente: facultad de
iniciativa; el procedimiento de aprobacion por parte de las Camaras
del Congreso de la Union y de las legislaturas estatales; los casos
en que procediera la iniciativa popular y el referéndum obfigatorio
para aprobar una modificacion.

Hacer posible que la ciudadania apruebe o rechace una refor-
ma o adicidn constitucional a través del referéndum, —constituyente,
obligatorio, constitutivo y especial- permitira af pueblfo redescubrirse
como depositario de la soberania nacional y ejerceria para su bene-
ficio dentro de un orden social mas justo, como lo idearon los Cons-
tituyentes de 1916-1917.
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