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INTRODUCCION

En 1917, afio en que se publicé la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el poder constituyente tenia como tarea fundamental dar forma a un
nuevo Estado después de una revolucion gestada a partir de las necesidades
sociales imperantes del momento. En ese sentido, la Constitucién fue el reflejo de
esas necesidades y el instrumento en el cual se plasmaron ideales, principios e
instituciones que serian los pilares fundamentales del Estado Mexicano, ademas de
decisiones que tuvieron lugar incluso desde la independencia de México, tales como
optar por un modelo presidencial y federalista.

No obstante que la Constitucion federal es clasificada como rigida debido a
que el procedimiento de reforma a la misma es mas complejo y exige mayores
requisitos que para la modificacion a una ley ordinaria, la realidad indica que hasta
el 06 de junio de 2019 se han publicado en total 238 decretos de reforma' y en
consecuencia la Constitucion federal tiene un total de 718 modificaciones a sus
articulos (1° al 136)>.

Solo 22 articulos no han sido reformados, mientras que de los 114 que han
tenido cambios se puede destacar que la ultima modificaciéon -a la fecha en la que
se concluyo esta investigacion- fue a los articulos 2, 4, 35, 41, 52, 53, 56, 94 y 115;
en materia de paridad entre géneros, decreto de reforma que fue publicado el 06 de
junio de 2019 en el Diario Oficial de la Federacion. El articulo que se ha reformado
mas veces es el 73 con un total de 82 modificaciones, la Ultima de estas fue
realizada el 15 de mayo de 2019; le siguen articulos 123 y 27, que fueron

reformados en 27 y 20 ocasiones respectivamente.?

! Informacién parlamentaria publicada en la pagina oficial de la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_crono.htm

2 Informacion obtenida del sumario de reformas a la Constitucion, publicado en la pagina oficial de la
Cémara de Diputados del Congreso de la Unidn,
http:/imwww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/sumario.htm

3 Informacion obtenida de la pagina oficial de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, de
las reformas constitucionales por articulo
http:/imww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm
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Ello demuestra que en los hechos la modificacién de nuestra Constitucion,
incluso de contenidos que parecian esenciales e inamovibles es flexible. Por eso es
posible colegir que los derechos y principios fundamentales sobre los que se erige
el Estado mexicano son fragiles ante la posibilidad de ser cambiados a partir de la
modificacidn del texto constitucional, que no necesariamente refleja la voluntad del
pueblo y que inclusive podria ir en contra de contenidos de avanzada que han sido
incorporados después de la expedicion de la Carta Magna.

A pesar del riesgo que implica lo anterior, hoy dia no existe algin mecanismo
juridico de defensa frente al escenario de abuso de poder que implicaria que el
contenido de una reforma constitucional atentara contra la voluntad del poder
soberano, plasmada en el contenido de la propia Constitucién.

En consecuencia, esta investigacion tiene el objetivo de estudiar y atender el
planteamiento de la propuesta de un control de las reformas a la Constitucion
federal, con el objeto de colmar un vacio juridico que pone en riesgo los principios
fundamentales establecidos por el poder constituyente, la voluntad del pueblo y los

avances materializados en el texto constitucional.

Hasta junio de 2019 no han sido reformados los articulos: 8, 9, 12, 13, 23, 38, 39, 47, 50, 57, 64, 68,
80, 81, 86, 91, 118, 126, 128, 129, 132y 136.



CAPITULO |
GENERALIDADES DEL CONTROL A LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
A NIVEL FEDERAL

1.1 Conceptos para hablar de Supremacia Constitucional

1.1.1 Soberaniay configuracion del Estado

Si bien la soberania es un concepto indeterminado debido a la pluralidad de
definiciones que atienden a diversos momentos histéricos y perspectivas socio-
culturales, existe una convergencia mayoritaria en la aceptaciéon del Estado como
titular de la misma, empero toda vez que el Estado es una ficcion juridica se requiere
de un depositario que ademas esté en posibilidad real de ejercer el poder soberano.

En palabras de Esmein:

L’Etat, sujet et titulaire de la souveraineté, n’etant qu’une personne morale, une fiction
juridique, il faut que la souveraineté soit exercée en son nom par des personnes
physigues, une ou plusieurs, qui veuillent et agissent pour lui. Il est natural et
nécessaire que la souveraineté, a cété de son titulaire perpétuel et fictif, ait un autre
titulaire actuel et agissant, en qui résidera nécessairement le libre exercice de cette

souveraineté.*

Asi, cabe sefalar que la soberania en la Edad Media y principalmente en
Europa se entendia como una ficcidn que justificaba la idea de que el rey o monarca

era el Estado mismo®, detentando la totalidad del poder. Sin embargo, a partir de la

4 “El Estado, sujeto y titular de la soberania, no es sino una persona moral, una ficcion juridica; es
preciso que la soberania sea ejercida en su nombre por personas fisicas, una o varias que quieran
y obren por él. Es natural y necesario que la soberania, al lado de su titular perpetuo y ficticio, tenga
otro titular actual y activo, en quien residird necesariamente el libre ejercicio de esta soberania”.
Esmein, Adhémar, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, 72 edicion, Francia, Librairie
de la Société du Recueil Sirey, 1921, Tomo |, p. 4.

5 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 40?2 edicién, México, Porraa, 2001, p. 5.

8



Revolucion francesa hay un cambio importante, en el sentido de que el depositario
de la soberania no es una persona por mandato divino, sino que el titular seria el
pueblo.

La nueva concepcion del poder soberano se bas6 en dos caracteristicas, la
primera es la independencia cuyo enfoque es al exterior del Estado, en el ambito de
las relaciones internacionales, por ello consiste en la no subordinacién del Estado
frente a otros; la segunda caracteristica se enfoc6 hacia el interior del Estado y es
la supremacia, la cual se tradujo en el poder ejercido sobre los individuos®.

En consecuencia, el poder soberano que se habia transferido del monarca al
pueblo en realidad fue ejercido por un grupo limitado de personas fisicas que
ocupaban posiciones de gobierno que por sus funciones les permitian la titularidad
y ejercicio ilimitado del poder. Por ello Felipe Tena Ramirez considero que el poder
soberano estaba realmente depositado en los 6rganos o gobernantes, lo cual
observa como un fracaso de la teoria europea de la soberania y su ejercicio.’

Otra teoria desarrollada sobre el cuestionamiento teorico-practico de la
titularidad y el ejercicio de la soberania fue la norteamericana, la cual, no obstante
gue pertenece a un sistema juridico de la familia del common law, tiene importantes
aportaciones a la configuracion de nuestro Estado. Esto fue posible en parte porque
el sistema norteamericano se aleja en algunos aspectos del common law de Gran
Bretafia. Por otra parte, en México ha permeado la influencia norteamericana, por
ejemplo en la adopcion del modelo federal y entre otros, la corriente teérica desde
la que se entiende y ejerce la soberania.

En esa linea de ideas, es pertinente decir que la teoria norteamericana se
caracteriza porque admite que la soberania es un elemento propio del Estado, sin

embargo, la soberania no reside en los gobernantes, sino que se reconoce que el

5 Ibidem, p. 6.

Véase también Lazcano Fernandez, Roman, Analisis comparado del Poder Constituyente.
Imposibilidad constitucional para convocar por via de derecho a una asamblea constituyente en
México, México, Porraa, 2006, p.157.

” Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 9.



titular originario es la voluntad del pueblo®. Con ello se incluye a la totalidad de la
poblacion del Estado, incluso en el pasado y el futuro.

El pasado porque las generaciones anteriores y sus exigencias dejan
conquistas en principios fundamentales y derechos a las generaciones venideras,
asi mismo con esta idea del titular de la soberania se incluye a las generaciones
futuras porque la voluntad del pueblo existira en tanto exista un pueblo.

Ahora bien, si se acepta que se le atribuya la soberania al pueblo en la
expresion de su voluntad y no a través del ejercicio de unos cuantos, se corre el
riesgo de que el poder soberano lejos de ser un elemento protector del Estado hacia
el exterior y de orden al interior del Estado, sea un elemento ambiguo,
incomprensible, incierto y la consecuencia sea inseguridad juridica e inestabilidad
en nuestro sistema juridico.

Aquella preocupacion también fue atendida por la teoria norteamericana y
guedd salvada con la incorporacion de un documento que ciertamente es opuesto
a la postura del common law, empero fue resultado del afan de alejarse de algunos
elementos de la corona de Gran Bretafia y adicionalmente resulté compatible con la
tradicion juridica en México. Asi la voluntad del pueblo debia ser materializada en
el contenido de la Constitucion, ello en si mismo como un acto de ejercicio del poder
soberano, en virtud de que originariamente la soberania corresponde al pueblo,
quien primero conformé el Estado y posteriormente expide su ley fundamental.®

Debe notarse que sobre el origen del Estado existen muchas teorias y se han
rastreado vestigios de los primeros Estados en civilizaciones tan antiguas como la
Griega; sin embargo, si algo es certero es que no existe consenso, salvo en una
caracteristica -que es la que ocupa la presente investigacion-, la cual consiste en la
constitucionalidad, asi “los origenes del Estado constitucional son relativamente
recientes. El Estado, que es el objeto del Derecho Constitucional, nace en el

momento en que se aprueba su organizacion juridica a través de la Constitucion”©,

8 |dem.

Véase también Lazcano Ferndndez, Roman, op. cit., p.158, 159.

® Tena Ramirez, Felipe, op. cit., pp.10, 11.

10 Barragan Barragan, José, et. al., Teoria de la Constitucion, 82 edicion, México, Porrda, 2016, p. 5.
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Las ideas de Rousseau, especificamente aquellas que refieren a la voluntad
general, explican el origen del Estado como producto de un devenir histérico y como
consecuencia de un elemento detonante llamado soberania, en el cual radica la
estabilidad, organizacion y continuidad del Estado.

Tomando en cuenta lo anterior es posible la existencia de la postura que
defienda que la evidencia histérica demuestra que la teoria de Rousseau es la que
mejor explica el nacimiento del Estado mexicano, toda vez que después de haber
alcanzado la independencia de la corona espafiola, México promulgd su primera
Constitucion, como resultado del triunfo en un movimiento armado que a pesar de
la diversidad de posturas e ideales, culminé con una coincidencia de luchas.

Es aceptable la confusion anterior incluso para los integrantes del Congreso
Constituyente de 1916-1917, quienes afirmaban que las ideas de Rousseau sobre
el origen del Estado y la soberania habian sido la influencia tedrica de los
constituyentes de 1824, sin embargo, en realidad la teoria que acompafia la
consolidacion de México como pais independiente es mas apegada a la tradicion
espafiola y a la idea de soberania nacional y no popular.t?

En parte el Congreso Constituyente de 1823-1824 se vio fuertemente
influenciado de las tendencias espafiolas debido a que diputados del Congreso
Constituyente como Miguel Guridi y Alcocer y Miguel Ramos Arizpe fueron antes
integrantes de las Cortes de Cadiz, que expidieron la Constitucion del mismo
nombre, la cual tuvo vigencia en la Nueva Espafia (antes de la independencia y de
gue surgiera como un nuevo Estado llamado Estados Unidos Mexicanos).

Tanto en las Cortes de Cadiz como en el Congreso Constituyente de 1823-
1824 se discutio con vigor la teoria de Rousseau y, en el segundo, ademas la idea
de soberania adoptada en Norteamérica. En ambas se rechazaron las ideas del
ginebrino.

El diputado José Mariano Marin sefial6 al respecto:

Que la doctrina contraria nos conduce inevitablemente a la monarquia absoluta pues

bastaria que un solo hombre legislara, gobernara y administrara justicia, con la que

11 |bidem, p. 108.
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hiciera lo que tuviese por conveniente y acertado. Que contra esto, no vale la
autoridad de Rousseau, cuyas doctrinas, que aqui se han leido, son contradictorias y
obligan a decir que es un loco, porque después de presentar el cuadro magnifico de
los derechos del hombre, hace que este se despoje de todos a disposicion de la
sociedad, quedando asi reducido a la esclavitud. Que la voluntad general ha sido
reconocida en tiempo de los gobiernos absolutos, en cuya comprobacion ley6 dos
pasajes de Sudarez y Belarmino que la reconocen, y que aun los defensores de los

monarcas absolutos apelan a ella para sostener los supuestos derechos de éstos

.22

El rechazo a la teoria de Rousseau se articulaba debido a las implicaciones
gue para los constituyentes tenia el elegir la postura por la soberania nacional o
bien la soberania popular, es decir, el debate tedrico y doctrinario mas alla de versar
en el titular de la soberania se referia al modelo de Estado central o federal. La
soberania popular desarrollada por Rousseau era asociada con el argumento de
guienes proponia un modelo de Estado central. Uno de ellos era el Diputado
Becerra, quien en un intento por sustentar la propuesta cité fragmentos de la obra
de Rousseau.

Finalmente el Congreso Constituyente de 1823-1824 decidié adoptar un
proyecto de Estado federal teniendo en ello la influencia norteamericana y siendo la
expresion mas concreta del rechazo al sistema que les fue impuesto en la Colonia,
asi creian que el nuevo Estado se mantendria alejado de la anarquia y de manera
simultanea se evitaba que nuevamente una minoria dominara a la mayoria.

Sin embargo y de forma un tanto incongruente, el Congreso Constituyente
habia cedido a la influencia espafiola de forma que el concepto de soberania que
se uso en la Constitucién de Cadiz se traslado a la primera Constitucion del México
independiente®.

En suma, la conclusién de los debates del Congreso Constituyente de 1823-

1824 sobre la soberania fue la adopcion del concepto de soberania nacional, a partir

12 Crénicas del Acta Constitutiva de la Federacion, Camara de diputados XLIX Legislatura del
Congreso de la Unién, México, Sesion de 7 de diciembre de 1823, p. 243.
13 Barragan Barragan, José, et. al., op. cit., p. 113.
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del cual el titular de ese poder es la nacion, entendida para los constituyentes
mexicanos como el territorio y los habitantes, en paralelismo a la idea de que la
soberania residia en la comunidad, idea a cargo de la Escuela clasica espafiola.4

Ademas al adoptar el modelo federal, se admiti6 como Unico titular de la
soberania a la nacion, no asi a sus partes integrantes, las cuales tenian autonomia,
sin embargo, habian cedido su poder soberano y por consiguiente se convertian en
ficciones juridicas para fines practicos de organizacion, estructura del Estado y
gobernabilidad. Por ello, también se adopto la idea de la representacion popular
como una via para que fuera posible que un grupo de personas ejerciera los
diversos poderes que dan funcionalidad a un Estado, sin que ello estuviera en pugna
con el poder soberano de la nacién, toda vez que los pobladores son quienes eligen
a su grupo de representantes.

Queda claro entonces que el Estado mexicano no surgié como un pacto, sino
a partir de una lucha armada caracterizada por diversas posturas, aspiraciones y
grupos, empero, el consenso evidente vino después de lograda la independencia,
pues la circunstancia exigia erigir un Estado nuevo, en el que queda claro que el
objetivo fue subsanar la principal carencia de la época colonial, es decir, garantizar
un régimen donde los pobladores tuvieran el poder mas amplio en el Estado, que
incluso ha sido considerado como un elemento que lo constituye, este poder es la
soberania.

Es por ello que en el Congreso Constituyente de 1856-1857 tuvo lugar a
debate la soberania y como resultado hubo un cambio aparente de titular. Asi la
soberania ya no residiria en la nacion (territorio y habitantes) sino en el pueblo. Sin
embargo, ello no implicé un debate profundo en el que se replanteara la posicion
del Estado mexicano respecto de la corriente tedrica de la concepcidn de soberania,
pues los constituyentes mexicanos solo tenian la intencion de que al usar el término
pueblo en vez de nacién se expusiera con mayor claridad el titular de la soberania'®

y por consiguiente también seria mas sencillo transmitir la idea del federalismo,

14 |dem.

15 |bidem, p. 115.

13



representacion popular y la justificacion del control del poder y el gobierno al servicio
del pueblo.

A pesar de que los primeros constituyentes (1823-1824) rechazaron la teoria
de Rousseau, el Congreso Constituyente de 1916-1917 no se opuso ni se dio a la
tarea de apoyar la teoria; ello porque tenian la creencia de que justamente las ideas
de Rousseau habian servido de sustento a la soberania que configuré el Estado
mexicano de principios de siglo XIX.

Muestra de ello es el dictamen del proyecto del articulo 39 en el que se lee:
“[...] de tal manera, que nuestros triunfos, nuestras prosperidades y todo aquello que
en nuestra historia politica tenemos de mas levantado y de mas querido, se
encuentra estrechamente ligado con la soberania popular.”®

Por lo tanto en 1917 simplemente pretendieron darle continuidad a este
planteamiento sin necesidad de una defensa; no obstante fue hasta 1974 que dichas
ideas pudieron desmentirse pues hasta ese afo fueron publicadas las cronicas del
Congreso Constituyente de 1823-1824, aunque lo cierto es que ello no caus6 mayor
cambio.

El motivo de lo anterior estriba en que, mas que un debate doctrinario de las
diversas teorias del origen del Estado y la soberania, lo que fue realmente
importante para todos los congresos constituyentes antes detallados'’ era una idea
clara de que desde ese momento y como legado para generaciones futuras, el
pueblo, es decir, los habitantes tendrian el maximo poder sobre todo el Estado y por
consiguiente la calidad de vida y oportunidades de desarrollo que les ofreceria el
gobierno a través de sus representantes como la parte activa de la maquinaria que
constituye la ficcion llamada Estado.

Es por ello que a pesar de que el Congreso Constituyente de 1823-1824 se

pronuncio por el rechazo a la teoria norteamericana, lo cierto es que al tomar a dicho

16 |bidem, p. 116.

17 Notese que se hace referencia Unicamente a los congresos que crearon las constituciones
federales.

Para los fines de este capitulo no resulta oportuno abordar los periodos de centralismo, pues

actualmente nos rige una constitucién que instaura un Estado de corte federal.
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pueblo como influencia y elegir el sistema de Estado federal intrinsecamente se
incorporaron otras ideas. Una de ellas fue que la expresion concreta de lo que fuera
el ejercicio del poder soberano por parte del pueblo debia quedar asentado en el
documento llamado Constitucion, idea aplicada desde el México independiente y
hasta la actualidad.

Evidencia de ello se expresa en el contenido la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917 que a la letra indica:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democrética, laica y federal, compuesta por Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México,

unidos en una federacién establecida segln los principios de esta ley fundamental.'®

Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo.
Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de este. El pueblo
tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su

gobierno.®

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en
los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucién Federal y las particulares de cada Estado y
de la Ciudad de México, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones

del Pacto Federal.

[..]2

18 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
19 |dem.

20 1dem.
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Resulta notable que todos los anteriores son principios fundamentales que no
han cambiado desde 18242%'. Aun y cuando no se defiende ni se rechaza la teoria
de Rousseau —pues como ya se indicé en lineas anteriores, los diputados
constituyentes de 1917 pensaban que la teoria de Rousseau era el sustento del
Estado mexicano enarbolado por el Congreso Constituyente que creé la Carta
Magna de 1824-, es indiscutible que el texto expresa que la decision del pueblo y el
ejercicio del poder soberano por parte del mismo, es el origen de los Estados Unidos
Mexicanos propiamente como un Estado y su particular configuracion que aportan
caracteristicas distintivas que se conservan como algunos de los pilares mas
remotos y relevantes de nuestro pais.

Ademas, los articulos citados indican que en el pueblo mexicano recae el
poder que le da estabilidad, continuidad y marca la directriz del Estado mexicano;
es por ello que los poderes instituidos a partir de los cuales se ejerce el poder
soberano estan al servicio del mismo, pues su funcidn se constrifie a ser un medio
e instrumento por el cual es posible el ejercicio efectivo del poder en representacion
de los intereses del pueblo, razén por la que resulta totalmente entendible y
justificado que estos poderes (o mejor expresado: “funciones”), las instituciones y
personas que tienen a su cargo la ejecucion material del poder, tengan limites tanto
en sus potestades como en su poder discrecional, permitiendo este al minimo
posible y por otro lado constrifiéndolo al contenido del sistema juridico mexicano,

principalmente, en la fuente primigenia: la Constitucion.

El pueblo soberano es la Unica fuente originaria del Derecho, de manera que
Unicamente a partir de la imposibilidad material del pueblo mismo de ejercer ese poder
soberano por si mismo, cuando para el ejercicio de la soberania se piensa en crear
O6rganos, en quienes depositar ese ejercicio tanto para la produccién de normas

juridicas cuanto para su ejecucion.??

21 Brito Melgarejo, Rodrigo y Guerrero Galvan, Luis René, La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos a 100 afios de reformas, México, UNAM - Instituto de Investigaciones Juridicas,
2016, Serie de Estudios Juridicos Num. 280, Tomo I. Articulos 1-49, p. 43.

22 Barragan Barragan, José, et. al., op. cit., p. 9, 10.
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Siguiendo esa misma linea de ideas José Barragan indica que: “La
Constitucion es la norma juridica por excelencia, la cual expresa la voluntad coactiva

del soberano, del pueblo soberano.”??

1.1.2 Soberania y Constitucién

Es de tal relevancia la Constitucion como fuente del Derecho que se puede afirmar
gue todo Estado tiene un instrumento de este tipo, aun en aquellos sistemas
juridicos que no existe una Constitucion formal (escrita), existe una material y ello
es debido a que en esta descansa la evidencia del ejercicio de la soberania del
pueblo al autogobernarse y darse legislacion para si.

Al igual que los conceptos de soberania y Estado, existen diversos autores
que definen lo que es una Constitucién. Asi Ferdinand Lasalle®* indicaba que esta
era la suma de los factores reales del poder.

Mientras que Carl Schmitt?> expresa una diversidad de sentidos que puede ir

hasta un sistema de normas supremas o una decision fundamental.

23 |bidem, p. 13.

24 Lasalle, Ferdinand, ¢Qué es una Constitucion?, México, Colofén, 2006, pp. 47, 51.

Autor referia que: Los problemas constitucionales no son, primariamente, problemas de derecho,
sino de poder, la verdadera Constitucién de un pais sélo reside en los factores reales y efectivos de
poder que en ese pais rigen; y las Constituciones escritas no tienen valor ni son duraderas mas que
cuando dan expresion fiel a los factores de poder imperantes en la realidad social [...]

[...] la verdadera Constitucidn de un pais reside siempre y Unicamente puede residir en los factores
reales y efectivos de poder que rigen en esa sociedad.

25 Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Espafia, Alianza Editorial, 2011, pp. 40, 58.

Schitt refiere: Constitucidn en sentido absoluto puede significar una regulacion legal y fundamental,
es decir, un sistema de normas supremas y ultimas.

[...]

La Constitucion en sentido positivo surge mediante un acto del poder constituyente [...] por un Unico

momento de decision, la totalidad de la unidad politica.

[..]
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Para el jurista Hans Kelsen?® es bien sabido que esta es la norma fundamental
hipotética no positiva, aquella que sirve de sustento de todo el Estado y todo el
sistema juridico por cuanto es el parametro que otorga la validez a las demas
normas siempre que estas se encuentren de conformidad con la norma suprema.

Hermann Heller?” refiri6 que la Constitucién es por una parte una realidad
social y elemento sine qua non para la existencia de un Estado.

Mientras que Manuel Garcia Pelayo?® observa esta figura desde tres
perspectivas e indica que es un sistema de normas que establece las funciones

fundamentales del Estado, también es la expresion del panorama histérico del

Tal Constitucion es una decision consciente que la unidad politica, a través del titular del poder
constituyente, adopta por si mismay se da a si misma.

26 Kelsen, Hans, Teoria General del Estado, 22 edicion, México, Ediciones Coyoacan, 2005, pp. 325,
326.

El autor indica que: La constitucion, esto es, el hecho de constituir un orden juridico estatal,
fundamentando su unidad, consiste en la norma fundamental hipotética no positiva, que es lo que
hemos llamado constitucién en sentido logico-juridico, pues sobre dicha norma se basa el primer
acto legislativo no determinado por ninguna norma superior de Derecho positivo.

27 Heller, Herman, Teoria del Estado, 22 edicion, México, Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 317.
Heller expuso: La configuracion actual de la cooperacion que se espera se mantenga de modo
analogo en el futuro, por la que se produce de modo constantemente renovado la unidad y
ordenacion de la organizacion, es lo que nosotros llamamos Constitucion en el sentido de la ciencia
de la realidad.

28 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, 32 edicion, Espafia, Manuales de la
Revista de Occidente, 1953, pp. 34, 44, 46.

El autor refiri6 como concepto racional normativo:

Concibe la constitucién como un complejo normativo establecido de una sola vez y en el que de una
manera total, exhaustiva y sistematica se establecen las funciones fundamentales del Estado y se
regulan los 6rganos, el ambito de sus competencias y las relaciones entre ellos. La constitucion es,
pues, un sistema de normas.

Como concepto historico: [...] la constitucién como la reconstruccion de una estructura historica sin
relacion de continuidad con la presente [...]

Refiriendo al concepto socioldgico: El concepto socioldgico de constitucidén es la proyeccion del
sociologismo, en el campo constitucional. Entendemos por tal una concepcion cientifica y una actitud
mental que de manera mas o menos intensa y extensa relativiza la politica, el Derecho y la cultura a

situaciones sociales.
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Estado y finalmente es el resultado de multiples factores —por ejemplo econémicos,
sociales, etc.- que conforman el contexto de un pais.

Podremos seguir observando mas autores y notaremos que cada uno aporta
elementos diversos, construidos desde la dptica de circunstancias geograficas,
histéricas, sociales e incluso personales propias del autor y su contexto, sin
embargo, no es posible construir y aceptar una definicidén Unica.

No obstante, para los fines de esta investigacién se observaron algunas
posturas, pues ello permite observar la necesidad de utilizar una base al respecto
de dicho concepto, o dicho de otra forma, tomar los elementos esenciales de una
Constitucion enfocandola a la tradicion juridica de nuestro pais, que en suma nos
caracteriza por una constitucion escrita y concentrada en un solo documento.

En este sentido, es conveniente detenerse en las ideas del autor Miguel

Covian Andrade, quien expresa que:

En realidad la constitucién de un Estado, cualquiera que esta sea o haya sido, tiene
una esencia politica, independientemente de que su expresion normativa se haga
mediante formulas o prescripciones juridicas. La materia prima de una constitucion
es el Poder, cuya organizacion se expresa mediante una forma juridica representada
en la inmensa mayoria de los casos por un texto normativo al que continuamente se

le identifica con la constitucion del Estado.?®

Por su parte, el jurista Luciano Silva Ramirez expresa:

[...] es la norma Suprema, generalmente escrita que contiene las decisiones politico
fundamentales de un pueblo, los principios, las reglas y disposiciones que rigen la
organizacion, funcionamiento y atribuciones de los poderes publicos, organismos

constitucionales autbnomos, asi como las relaciones de éstos con los habitantes de

29 Covian Andrade, Miguel, Diez estudios antidogmaticos sobre el sistema constitucional mexicano,

México, Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional A.C., 2009, p. 5.
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un Estado, preservando, promoviendo, respetando y garantizando sus derechos

fundamentales llamados derechos humanos y sus garantias.*

De lineas anteriores se expone la naturaleza e importancia de la Constitucion
de un Estado, es por ello que generalmente se ha justificado que se les asigne un
valor distinto al de cualquier otra fuente del Derecho como la costumbre o la
jurisprudencia e incluso dentro de la misma fuente normativa, se le ha distinguido
de las demas normas.

Por otra parte, la Constitucion es en si misma un fin del Estado, toda vez que
su origen y fundamento es la estabilidad de dicha ficcién y el resguardo del ejercicio
del poder soberano que le dio nacimiento, mientras que también es un motivo de
ser y “actuar” de determinada forma por parte del Estado.

Asi es posible afirmar que la Constitucion al menos en el enfoque de nuestro
pais, es por un lado el acta de nacimiento de un Estado por cuanto denota la
intencién de que un grupo de elementos como territorio y poblacion dejen de ser
solo un efecto natural de la humanidad y por voluntad del titular del poder soberano
se cree una ficcion llamada Estado, siendo ademas la carta que resguarda las
caracteristicas, estructura y organizacion de todo el Estado y el gobierno.

Entonces, la Constitucién también expresa el ejercicio del poder soberano y
resguarda la esencia del mismo. Es por ello que se ha llegado a la idea de que esta
norma es superior a todas las demas leyes e incluso otras fuentes del Derecho.
Cabe sefalar que a pesar de que el pueblo en ejercicio de su poder soberano crea
la Constitucion, la soberania nunca deja de estar en el pueblo; no se traslada ni a la
Constitucion —que no deja de ser un objeto- ni al poder constituyente; ninguno de
estos deja de ser un objeto y por consiguiente es imposible que sean titulares de un
poder, en consecuencia solo son representaciones del poder soberano en accién
(ejercido y materializado).

Por consiguiente, el caracter supremo de la Constitucion viene de la funcion y

relevancia que le ha dado el pueblo que en este documento ha plasmado todos los

30 Silva Ramirez, Luciano, El control judicial de la constitucionalidad y el juicio de amparo en México,
42 edicién, México, Porrda, 2017, p. 10.
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principios considerados fundamentales y que por consiguiente ameritan su
resguardo en aras de asegurar que sean inquebrantables y en ese sentido la
Constitucion “es el punto de partida de legitimidad de todo el orden juridico.”®!

Ahora bien, es importante notar que la supremacia no debe confundirse con la
primacia; esta Ultima consiste en la posicion jerarquica que ocupa la Constitucion
respecto de las otras normas siendo la Carta Magna la primer norma,®? ello es solo
una de las caracteristicas que implica la supremacia constitucional, pues esta no se
constrifie a ser o determinar una posicion jerarquica.

Otros de los elementos y efecto del caracter supremo es que “la Constitucion,
como cuspide de todo ordenamiento juridico, transmite el principio de legalidad en
los poderes publicos, de seguridad juridica de los actos de autoridad, de
constitucionalidad en todas las actuaciones realizadas por los poderes

constituidos.”®?

1.1.3 Supremacia Constitucional y el caso mexicano

Si la Constitucion es suprema adquiere el caracter de documento baluarte de los
principios fundamentales que sirven de base y estructura al Estado como expresion
de la voluntad soberana del pueblo e implica por ende una posicién de primacia
frente a todas las demas disposiciones del sistema juridico, por lo cual, la
Constitucion es la norma de la cual depende la validez de todo el sistema, incluidas
no solo las fuentes del Derecho sino también los actos de la autoridad que ejercen
los poderes; creando asi certeza y estabilidad.

De ahi que resulta necesaria la defensa de la supremacia constitucional, pues
sin la supremacia, el poder soberano con el que fue creada la Constitucion quedaria
nulificado y se correria el riesgo de que cualquier 6rgano o individuo pudiera sin mas

violentar el contenido constitucional.

31 Barragan Barragan, José, et. al., op.cit., p. 151.
32 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 11.

33 Barragan Barragan, José, et. al., op. cit., p. 151.
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Asimismo, “Cuando por ejemplo, el Estado inculca la inviolabilidad de la
Constitucion, o el principio de la legalidad, es porque considera que esa norma
fundamental, o que dicho principio es ya un bien en si mismo, digno de todo aprecio,
sin duda, digno del mas alto aprecio en un Estado de derecho”*

John Marshall, célebre juez estadounidense adepto a las ideas de los padres
del federalismo en Estados Unidos de América, a partir de la sentencia del famoso
caso Marbury vs Madison en el que se reconoce la supremacia constitucional y la

Judicial Review como medio para asegurarla, expreso:

Es una proposicién demasiado clara para ser controvertida que la Constitucion
controla cualquier acto legislativo repugnante a ella; de lo contrario, la
legislatura podria alterar la Constitucién por una ley ordinaria.

Entre esas alternativas no hay término medio. O bien la Constitucion es la ley
suprema, que se encuentra por encima de todo lo demas y no es modificable por
medios ordinarios y, como los demas actos, es alterable a gusto de la legislatura. Si
la primera parte de la alternativa es verdadera, entonces un acto legislativo contrario
a la Constitucion no es ley; si la tltima parte fuera exacta, entonces las constituciones
escritas serian tentativas absurdas de parte del pueblo ilimitable por su propia
naturaleza.

No es tampoco indigno de ser observado que al establecer lo que debe ser la ley
suprema el pais, la misma Constitucién es primeramente mencionada; y no las leyes
de los Estados Unidos en general, sino sélo aquellas que han sido dictadas en

consecuencia de la Constitucion, tienen aquel rango.®

Ello resulta relevante porque ilustra el punto de partida de la evolucion de la
supremacia constitucional en nuestro pais. No fue sino hasta la Constitucién de
1857 que en el régimen juridico mexicano se incorporé de manera expresa la

supremacia constitucional, siguiendo a la letra el articulo VI de la Carta Magna de

34 |bidem, p. 10.
35 La Constitucion de los Estados Unidos de América anotada con la jurisprudencia, Argentina,
Editorial Guillermo Kraft, 1949, Tomo |, p. 628; citado en Arteaga Nava, Elisur, Derecho

Constitucional, 42 edicién, México, Oxford University Press, 2013, p. 20.
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los Estados Unidos de América, tal como apunta el jurista mexicano Jorge Carpizo3;

en nuestra Constitucion -1857- correspondio al contenido del articulo 126, a la letra:

Art. 126. Esta Constitucion las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella 'y
todos los tratados hechos 6 que se hicieren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Congreso, seran la ley suprema de toda la Union. Los jueces de cada
Estado se arreglara & dicha Constitucion, leyesy tratados & pesar de las disposiciones

en contrario que pueda haber en las constituciones 6 leyes de los Estados.?’

Dicha disposicion se contemplé practicamente en los mismos términos en el
texto constitucional de 1917 y solo ha sido reformada en 2 ocasiones, la primera en
1934, adecuandola al articulo 76 constitucional que disponia que era facultad
exclusiva del Senado —y no del Congreso de la Union como se estipulé en la
Constitucion anterior. La segunda y ultima modificacion al articulo se publico en el

Diario Oficial de la Federacion, el 29 de enero de 2016, a saber:

Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de
ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, serén la Ley
Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada entidad federativa se arreglardn a
dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que

pueda haber en las Constituciones o leyes de las entidades federativas.®®

Y aunque da la impresion de que el articulo en comento no expresa la
supremacia constitucional sino de un conjunto de normas compuesto de 3
segmentos: Constitucién, leyes expedidas por el Congreso de la Union y los
Tratados Internacionales, lo cierto es que dispone que para que las leyes expedidas

por el Congreso de la Unién y los Tratados Internacionales sean consideradas parte

36 Anotacion sefialada por Armando Soto Flores en Barragan Barragan, José, et. al., op.cit., p. 148.
37 Constitucion Politica de la Republica Mexicana, 1857, México.

38 Diario Oficial de la Federacion, Viernes 29 de enero 2016, p. 25,
http:/imww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/ CPEUM_ref 227 29enel6.pdf
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la Ley Suprema deben estar de conformidad con la Constitucion, lo que significa a
contrario sensu que no deben contravenir a la norma suprema.

Conviene hacer énfasis en el hecho de que el mismo articulo 133 dispone
intrinsecamente que los actos de autoridad también quedan sujetos al control que
implica la supremacia Constitucional, franqueando -sin que ello implique
transgredir- los limites territoriales y de autonomia de las partes integrantes de la
Federacion.

En el sistema juridico mexicano vigente, la supremacia de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos tiene su fundamento a partir de 2 vias, la
constitucional y la via de los criterios interpretativos. La primera ya fue referida en
los péarrafos anteriores, por lo que ahora corresponde expresar las interpretaciones
relevantes del articulo 133 constitucional, que denotan histéricamente el intento por
definir la jerarquia normativa.

El primero de los criterios se localiza en la 82 época del Semanario Judicial de

la Federacion y a la letra indica:

LEYES, PRINCIPIO DE JERARQUIA NORMATIVA (DE LAS), ESTABLECIDO POR
EL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.

[...] es conveniente precisar que la relacion de subordinacién que puede existir
entre dos cuerpos normativos generales resulta, como consecuencia logica, de la
posibilidad de creacion con que cuente cada uno de ellos, asi, la norma que
prevé y determina en sus disposiciones la creacion de otra, es superior a esta
ultima;

[...]

La unidad de esas normas hallase constituida por el hecho de que la creacién
de las de grado mas bajo, se encuentra determinada por otras de nivel superior,
cuya creacion es prevista, a su vez, por otra todavia mas alta, hasta llegar a la
norma primaria o fundamental que representa, siempre, la suprema razén de
validez de todo orden juridico. Las normas generales creadas por 6érganos
legislativos constituidos, representan un nivel inmediatamente inferior al de la
Constitucién de la Republica en el orden jerarquico del derecho. Esa es precisamente
la intencién del constituyente manifiestamente expresada en el texto del articulo 133

constitucional, al sefialar especificamente la frase "...las leyes del Congreso de la
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Union que emanen de ella..." asi, tales ordenamientos guardan, frente a la misma,
una distancia de subordinacion natural [...].
(Tesis aislada: 231542)°

Ello demuestra dos puntos, el primero consiste en que la Constitucion del
Estado mexicano fue contemplada como la norma suprema de la cual
invariablemente depende la validez de todas las demas. El segundo punto consiste
en el reconocimiento de que el principio de supremacia constitucional es el espiritu
del articulo 133 constitucional y resultado de la expresion de la voluntad del pueblo
a través de sus representantes.

En la novena época, las tesis referentes a la supremacia constitucional se
distinguen por reflejar la clara influencia del entorno globalizado y del Derecho
internacional en el sistema juridico interno, asi como, la pugna que se protagoniza
de fondo, entre la postura monista y la dualista del Derecho Internacional e interno
y el principio de soberania, al punto de debatir con motivo de los Tratados
Internacionales, la jerarquia de normas y principalmente su posicion respecto de la
norma constitucional.

Las tesis que ilustran lo antes descrito son las siguientes:

TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA
DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA
CONSTITUCION FEDERAL.

[...]

Existe unanimidad respecto de que la Constitucién Federal es la norma
fundamental...

[...]

Suprema Corte de Justicia considera que los tratados internacionales se
encuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de la Ley Fundamental

y por encima del derecho federal y el local [...]

% Tesis aislada: 231542, Semanario Judicial de la Federacion, Octava época, Tomo |, Segunda

Parte-1, enero-junio de 1988, p. 394.
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(Tesis aislada: P. LXXVI1/99)*°

TRATADOS INTERNACIONALES. SON PARTE INTEGRANTE DE LA LEY
SUPREMA DE LA UNION Y SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE
LAS LEYES GENERALES, FEDERALES Y LOCALES. INTERPRETACION DEL
ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.

[...] los tratados internacionales se ubican jerdrquicamente abajo de la
Constitucion Federal y por encima de las leyes generales, federales y locales,
en la medida en que el Estado Mexicano al suscribirlos, de conformidad con lo
dispuesto en la Convencion de Viena Sobre el Derecho de los Tratados entre los
Estados y Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales vy,
ademas, atendiendo al principio fundamental de derecho internacional
consuetudinario "pacta sunt servanda”, contrae libremente obligaciones frente a la
comunidad internacional que no pueden ser desconocidas invocando normas
de derecho interno y cuyo incumplimiento supone, por lo demas, una
responsabilidad de caracter internacional.

(Tesis aislada P. 1X/2007)*

SUPREMACIA CONSTITUCIONAL Y ORDEN JERARQUICO NORMATIVO,
PRINCIPIOS DE. INTERPRETACION DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL QUE
LOS CONTIENE.

En el mencionado precepto constitucional no se consagra garantia individual
alguna, sino que se establecen los principios de supremacia constitucional y
jerarquia normativa [...]

(Jurisprudencia 1a./J. 80/2004)%2

40 Tesis aislada: P. LXXVI1/99, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo X, noviembre de 1999, p. 46.

41 Tesis aislada P. 1X/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXV, abril de 2007, p. 6.

42 Jurisprudencia 1a./J. 80/2004, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Tomo XX, octubre de 2004, p. 264.
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SUPREMACIA CONSTITUCIONAL Y LEY SUPREMA DE LA UNION.
INTERPRETACION DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.

[...] el principio de "supremacia constitucional" implicito en el texto del articulo en cita
claramente se traduce en que la Constitucion General de la Republica, las leyes
generales del Congreso de la Unién y los tratados internacionales que estén de
acuerdo con ella, constituyen la "Ley Suprema de la Unién", esto es, conforman un
orden juridico superior, de caracter nacional, en el cual la Constitucién se ubica
en la cuspide y, por debajo de ella los tratados internacionales y las leyes
generales.

(Tesis aislada P. VI1I/2007)*

LEYES GENERALES. INTERPRETACION DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.
La lectura del precepto citado permite advertir la intencion del Constituyente de
establecer un conjunto de disposiciones de observancia general que, en la
medida en que se encuentren apegadas a lo dispuesto por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, constituyan la "Ley Suprema de la
Union". [...] Ademas, estas leyes no son emitidas motu proprio por el Congreso
de laUnidn, sino que tienen su origen en clausulas constitucionales que obligan
a éste a dictarlas [...]

(Tesis aislada P. VI1/2007)*

Esta tesis particularmente expone como una de las caracteristicas esenciales

de las leyes generales que las mismas son mandatos del poder constituyente que

a traveés del contenido constitucional ha ordenado al legislador federal expedir ese

tipo de normas; lo cual, hace evidente la supremacia constitucional mas alla de

una explicacién de jerarquia de normas, sino que caracteriza a un documento

(Constitucion) que contiene un conglomerado de mandatos supremos que

hacen posible la organizacion y funcionamiento del Estado.

43 Tesis aislada P. VI11/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXV, abril de 2007, p. 6.

44 Tesis aislada P. VI1/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXV, abril de 2007, p. 5.
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Posteriormente tiene auge la idea de que: “El orden internacional de los
derechos humanos se sustenta en valores y principios compartidos, que destacan
la supremacia y dignidad del ser humano, organizan la vida social, el poder politico
y la normatividad juridica con sentido ‘antropocéntrico’, de donde deriva la regla pro
homine para la elaboracion, interpretacion y aplicacion del Derecho.”#®

Asi, una emergente fuerza en pro del respeto de los Derechos Humanos y la
observancia de este cuerpo de derechos se hace patente al interior de México y
desde 2005, de conformidad con los Tratados Internacionales de Derechos
Humanos se consiguié abolir la pena de muerte,*® mientras que en 2009 uno de los
proyectos de modificacion fundamentales fue el articulo 1, otros mas el 3, 11, 15,
18, 29, 33, 89, 97 y 102; atendiendo a lo expresado en la sesion de debate del 8 de
abril de 2010, cuando se expresd que “la Constitucion de nuestro pais se ha
rezagado respecto de los avances del derecho internacional de los derechos
humanos™’ y “acostumbrar a una sociedad a la normalidad de la violacién de
derechos humanos es uno de los peores atentados.”*®

Desde el ambito externo esta reforma fue impulsada a raiz de la sentencia
pronunciada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Rosendo
Radillas vs México.

Siguiendo esa linea sin retorno donde era inevitable e incluso exigible un
cambio del paradigma de los derechos humanos en México que proviniera desde la
norma suprema —lo cual serviria para asegurar un verdadero impacto en la cultura
mexicana de los derechos humanos, un cambio estructural y como primera defensa
0 garantia de los mismos derechos-, el 6 y 10 de junio de 2011 se aprueban

reformas al texto constitucional, lo primero que cambio fue el nombre del Capitulo |

4 Garcia Ramirez, Sergio y Morales Sanchez, Julieta, La reforma constitucional sobre derechos
humanos (2009-2011), 32 edicién, México, Porria-UNAM, 2013, p. 41.

46 |bidem, p. 53.

47 Senador Pedro Joaquin Coldwell, intervencion del 8 de abril de 2010, citado en Garcia Ramirez,
Sergio y Morales Sanchez, Julieta, op. cit., p. 63.

48 Senador Pablo Gémez Alvarez, intervencion del 8 de abril de 2010, citado en Garcia Ramirez,

Sergio y Morales Sanchez, Julieta, op. cit., p. 63.
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del Titulo Primero, luego un cambio de derechos otorgados a reconocidos, inclusién
de obligaciones genéricas y especificas de derechos humanos oponibles a las
autoridades, asi como el principio pro persona.

Como consecuencia de la reforma al articulo 1° surgid la tesis:

SUPREMACIA CONSTITUCIONAL. LA REFORMA AL ARTICULO 1lo. DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, DE 10 DE
JUNIO DE 2011, RESPETA ESTE PRINCIPIO.

La reforma al articulo 1o0. de la Carta Magna, publicada el 10 de junio de 2011,
en modo alguno contraviene el principio de supremacia constitucional
consagrado desde 1917 en el articulo 133 del propio ordenamiento, que no ha
sufrido reforma desde el 18 de enero de 1934, y en cuyo texto sigue determinando
gue "Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren
por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema
de toda la Union", lo cual implica que las leyes y los tratados internacionales se
encuentran en un plano jerarquicamente inferior al de la Constitucion, pues en
el caso de las leyes claramente se establece que "de ella emanan" y en el de los
tratados "que estén de acuerdo con la misma".

[...]

Ademas, el propio articulo 1lo. reformado dispone que en nuestro pais todas las
personas gozan de los derechos humanos reconocidos en la Constitucién y en los
tratados internacionales de los que México sea parte, pero categéricamente ordena
gque las limitaciones y restricciones a su ejercicio sélo pueden establecerse en
la Constitucion, no en los tratados; disposicién que resulta acorde con el
principio de supremacia constitucional. Principio que también es reconocido en el
ambito internacional, en el texto del articulo 46 de la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados entre Estados y Organizaciones Internacionales, al prever la
posibilidad de aducir como vicio en el consentimiento la existencia de una violacion
manifiesta que afecte a una norma de importancia fundamental de su derecho interno.
(Tesis aislada 2a. LXXV/2012)*°

49 Tesis aislada 2a. LXXV/2012 (10a.), Décima Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Libro XlIl, Tomo 3, octubre de 2012, p. 2038.
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Posteriormente ese cumulo de acontecimientos y cambios llegaria de nueva
cuenta al seno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo pleno resolveria
la contradiccion de tesis 293/2011, en la que se pronuncia sobre los efectos o el
valor juridico y vinculante de las sentencias y jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y la jerarquia de los Tratados Internacionales
en materia de Derechos Humanos, la decisidon sobre este ultimo tema dio como

resultado el siguiente criterio:

DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS
TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL
DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION
HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE
ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.

El primer parrafo del articulo 1o. constitucional reconoce un conjunto de derechos
humanos cuyas fuentes son la Constitucion y los tratados internacionales de los
cuales el Estado Mexicano sea parte. De la interpretacion literal, sistematica y
originalista del contenido de las reformas constitucionales de seis y diez de junio de
dos mil once, se desprende que las normas de derechos humanos,
independientemente de su fuente, no se relacionan en términos jerarquicos,
entendiendo que, derivado de la parte final del primer parrafo del citado articulo
lo., cuando en la Constitucion haya una restriccion expresa al ejercicio de los
derechos humanos, se deberd estar a lo que indica la norma constitucional, ya
que el principio que le brinda supremacia comporta el encumbramiento de la
Constitucién como norma fundamental del orden juridico mexicano, lo que a su
vez implica que el resto de las normas juridicas deben ser acordes con la
misma, tanto en un sentido formal como material, circunstancia que no ha
cambiado; lo que si ha evolucionado a raiz de las reformas constitucionales en
comento es la configuracion del conjunto de normas juridicas respecto de las cuales
puede predicarse dicha supremacia en el orden juridico mexicano. Esta
transformacion se explica por la ampliacion del catdlogo de derechos humanos
previsto dentro de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
cual evidentemente puede calificarse como parte del conjunto normativo que

goza de esta supremacia constitucional. En este sentido, los derechos humanos,

30



en su conjunto, constituyen el pardmetro de control de regularidad
constitucional, conforme al cual debe analizarse la validez de las normas y
actos que forman parte del orden juridico mexicano [...].

(Jurisprudencia P./J. 20/2014) *°

Entonces es posible afirmar que el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos ha permeado en el Derecho y la doctrina nacional hasta rebasar los
limites de una postura dualista que concebia al Derecho internacional
completamente distinto y separado de nuestro sistema juridico interno, para llegar
a la aceptacion de una insercion del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos sin marcar una diferencia entre ambos ordenamientos, sino una
convivencia fluida y hasta armonica, lo cual se reflejo principalmente con las
reformas constitucionales de 6 y 10 de junio de 2011 y los criterios emitidos
posteriormente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que fueron
respuestas a la exigencia de dotar de vigencia efectiva a los Derechos Humanos,
fueron limitados y subsumidos.

Por lo anterior, se colige que nunca se ha renunciado al principio de
supremacia constitucional y que incluso esta se ha robustecido, pues es un hecho
gue después de la reforma constitucional de 2011, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos es aun la norma de la cual depende la validez no solo

de las demas normas y actos, sino también de los derechos y sus alcances.

%0 Jurisprudencia P./J. 20/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, Libro 5, Tomo |, abril de 2014, p. 202.
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1.2 Poder y Constitucion

1.2.1 Constitucion rigiday flexible

El jurista Felipe Tena Ramirez indica que: “La supremacia de la Constituciéon
presupone dos condiciones: el poder constituyente es distinto de los poderes
constituidos, la constitucion es rigida y escrita.”>!

Para que una Constitucién sea clasificada como rigida es necesario que sea
una Constitucion escrita, ello es asi porque la rigidez de una Carta Magna deviene
o del procedimiento o del 6rgano facultado para realizar reformas a dicho
documento, incluso de ambos.

Asi, la diferencia entre una Constitucion clasificada como flexible y una rigida
consiste en que para reformar la primera basta con seguir un proceso legislativo
igual al de expedicion de las leyes ordinarias, por consiguiente no exige ni un
procedimiento ni un drgano distinto y agravado al ordinario.

La ventaja mas clara es que la Constitucion puede responder de manera mas
pronta y versatil a los cambios de la realidad que regula, ademas de que no habria
contradicciones entre las leyes ordinarias y la Constitucién, pues no tendria ningun
sentido la supremacia constitucional y por tanto, es dable afirmar que es posible
modificar la Constitucion incluso sin necesidad de hacer una reforma a la misma,
pues bastaria la expedicion o modificacion de una ley secundaria para que este
cambio también tuviera efectos en la Constitucion, pues supondria que ambas se
encuentran al mismo nivel jerarquico.>?

Por otra parte para que se reforme una Constitucion rigida es indispensable
un proceso “agravado” que en definitiva exige el cumplimiento de mayores requisitos
gue aquellos que corresponden al proceso legislativo de una ley ordinaria.>® Las

ventajas que ello representa son: la estabilidad del régimen juridico-politico que

51 Tena Ramirez, Felipe, op cit., p. 12.

52 Barragan Barragan, José, et. al., op.cit., p. 53.

53 Ferreres Comella, Victor, “Una defensa de la rigidez constitucional”, Doxa: Cuadernos de Filosofia
del Derecho, 2000, No. 23, p. 29.
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permite la gobernabilidad y la funcionalidad del Estado a través de la preservacion
de principios y elementos considerados esenciales para el Estado cuando este fue
configurado. Para ello conviene recordar que tal como se expuso en paginas
anteriores, es la Constitucion —haciendo referencia especifica a nuestro pais, sin
excluir otros casos donde ocurrié el mismo fendmeno- el “acta de nacimiento” que
existe por el ejercicio del poder soberano y expresa la voluntad del mismo y por
consiguiente contiene los valores fundamentales del Estado.

Sin embargo, la desventaja consiste en que un procedimiento mas complejo
supone demora y en consecuencia una deficiencia en la capacidad de reaccién ante
exigencias sociales y cambios en el contexto nacional e internacional que requieran
de una respuesta &gil, por consiguiente se corre el riesgo de que la Constitucién y
los principios contenidos estén tan bien resguardados que en un momento ya no
correspondan a la realidad y a lo que el pueblo espera de ese documento.>

Son varios los factores que pueden caracterizar un proceso mas complejo que
el legislativo ordinario, por ejemplo: requerir las instituciones cuyo consentimiento
se requiere para aprobar la reforma, la magnitud de la mayoria de votos requerida,
si exige 0 no la participacion del pueblo y adicionalmente el grado de rigidez
depende el contexto del pais por ejemplo el sistema de partidos politicos y la
dindmica de las relaciones entre los partidos existentes, etc.>®

Ello es asi porque el 6rgano que expide o reforma una ley ordinaria y el
facultado para realizar una reforma a la Constitucion no es el mismo, no obstante
gue sus instalaciones e incluso personas fisicas en quienes recae su ejercicio sean
idénticos, porque cuando se reforma una Constitucidon (rigida) quien realiza este
acto tiene un caracter superior que deviene de un poder especifico que lo legitima
para alterar la ley suprema, es decir, no obstante que es posible —como en el caso
de México- que un mismo érgano realice la funcion legislativa ordinaria y la de
reforma constitucional, existira como si fueran dos 6rganos pues la diferencia radica

en el poder que ejerce cuando reforma la Constitucion.

54 Barragan Barragan, José, et. al., op. cit., pp. 52, 53.

%5 Ferreres Comella, Victor, op. cit., pp. 30-32.
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Entonces, resulta natural preguntarse qué poder reside en el 6rgano facultado
para reformar la Constitucion y cuales son las caracteristicas de dicho poder, al que
es posible referirse como poder reformador o de reforma constitucional®® para
diferenciarlo del poder legislativo ordinario y enfocarse en su faceta de poder
facultado para reformar la Carta Magna.

Ahora, en respuesta a la cuestibn planteada es menester atender a las
clasificaciones de poder que sea han realizado para dicho fin: poder constituyente
y poder constituido; posteriormente haré referencia a algunas denominaciones —las
cuales tienen implicaciones de fondo en la naturalezay limites del poder reformador-

gue se han atribuido al poder de reforma constitucional.

1.2.2 Poder Reformador

Una vez que se han visto los conceptos anteriores, se advierte que la soberania y
la Constitucion son ejes que enmarcan la organizacion del gobierno y el poder, en
palabras del jurista Felipe Tena: “[...] si [...] lo 6rganos del poder reciben su
investidura y sus facultades de una fuente superior a ellos mismos, como es la
Constitucion, eso quiere decir que el autor de la Constitucion debe de ser distinto y
estar por encima de la voluntad particular de los érganos.”’

Este es el punto de partida que permite realizar una distincion entre poder
constituyente y poderes constituidos y la consecuencia de identificar sus diferencias
no se limita a implicaciones doctrinarias y tedricas, pues invariablemente trasciende
a la practica y realidad del sistema juridico mexicano en tanto la diferencia entre
ambos poderes se enmarca en términos de su naturaleza juridica, facultades,
limites e incluso legitimidad del sistema juridico y del gobierno. Con ello en mente a

continuacioén se analizan las categorias de poder constituyente y poder constituido.

%6 Término usado por el jurista Rafael Estrada Michel.

5 Tena Ramirez, Felipe, op cit., p. 12.
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1.2.3 Poder Constituyente

Sobre este concepto existen diversas aportaciones, que se ajustan a ideologias
distintas, algunos de los autores que se han posicionado para dar una respuesta
son: Sanchez Viamonte, Luis Recaséns Siches, Emmanuel Sieyes y Carl Schmitt.
Empero, tal como lo expresa Roman Lazcano, el contenido del concepto de poder
constituyente, si queda libre de toda corriente o aportacion ideoldgica, se define en
contraposicion con el poder constituido.>®

En ese entendido, el poder constituyente “Es el poder que decide la
constitucion, es decir, el que determina el tipo de Estado y el régimen politico. Esta
fuerza real que constituye al Estado es necesariamente un poder soberano, porque
si no lo fuera no podria establecer los fundamentos, la teologia, las estructuras y las
instituciones de la organizacién del poder.” 5

Asi, el poder constituyente resulta fundamental pues no solo —como su nombre
lo indica- es el poder —unico- que crea la Constitucién, sino que es de observarse
gue la legitimidad de la misma no deviene de un aspecto formal que se constrifie al
cumplimiento de los requisitos y procedimientos establecidos para ello -en caso de
gue exista algun ordenamiento previo que regule ese aspecto-, por el contrario, la
legitimidad del documento que da origen al Estado o transformarle
fundamentalmente (entendiendo que esa es la implicacién de crear una nueva
Constitucion), radica en que se trata de un acto del poder constituyente, o poder
soberano y por ende, de una decisidn que se aceptara en la medida en que esa
fuerza real esté legitimada.®® “Asi, la Constitucion deriva de la intrinseca relacion

entre poder constituyente y expresion democratica del cuerpo politico de la sociedad

[..]5

%8 | azcano Fernandez, Roman, op. cit., p. 89.

%9 Covian Andrade, Miguel, op. cit., p. 69.

80 |bidem, p. 70.

51 Nogueira Alcala, Humberto, “Poder constituyente, reforma constitucional y control jurisdiccional de
la constitucionalidad”, Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
México, 2017, NUm.16, enero-junio 2017, p. 330.

35



Es por lo anterior que mas alla de un concepto, lo que conviene es identificar
la naturaleza del poder constituyente y sus caracteristicas esenciales, a fin de tener
un marco de referencia que sirva a los objetivos e esta investigacion y el objetivo
inmediato de diferenciar otro tipo de poder con el que se pueda identificar al poder
reformador.

La naturaleza del poder constituyente es politica porque es una fuerza real que
actua y no érgano facultado por las leyes para hacerlo y su capacidad de decision
es cualitativamente ilimitada, lo que equivale a decir que puede tomar las decisiones
politicas fundamentales que él determine, sin sujecion a otro poder o fuerza real que
lo condicione y puede cambiarlas si asi lo decide.”®?

Con fundamento en lo anterior, también se afirma que el poder constituyente
es originario, en tanto que expresa la fuerza soberana del pueblo como un acto
primario que consiste en la expedicion de la Carta Magna; en esa misma linea de
ideas Mario de la Cueva expresa que “[...] el Poder Constituyente se ejerce en
funcién inmediata de la soberania que reside en el pueblo, el cual no puede
desprenderse de esta potestad dado que la soberania es al pueblo lo que la libertad
al hombre.”®3, por consiguiente este poder es pre constitucional, ain y cuando
existiendo una Constitucion se cree otra porque no habrd normas que limiten al
poder de la soberania del pueblo, entonces el poder constituyente no proviene de
ninguna otra norma que lo cree o lo autorice a actuar, ni esta sujeto a las érdenes
de un érgano o poder estatal.

Adicionalmente el poder constituyente es extraordinario y no permanente, es

decir, solo existira cuando el contexto del Estado amerite una transformacion radical

62 Covian Andrade, Miguel, op. cit., p. 70.

63 Cueva, Mario de la, Apuntes de derecho constitucional, México, edicion mimeografica, 1965, p.
35.

64 Covian Andrade, Miguel, op. cit., p. 69.

Véase también Pino Mufioz, Jacinto Héctor, Prolegbmenos a la teoria y a la reforma constitucional,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 2011, Serie Doctrina Juridica, Num. 572, p.
123.
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gue conlleve a que la Carta Magna deba ser sustituida, es por ello que cuando
culmina su obra y expide la Constitucién, deja de operar y se extingue.

Por lo anterior, puede afirmarse que el poder constituyente crea los érganos
del Estado y delega funciones, es decir, este poder tiene la exclusividad de hacer la
designacién del poder constituido que surgira y entrara en funciones una vez que

se extinga su predecesor.

1.2.4 Poder Constituido

De conformidad con lo expuesto en el punto inmediatamente anterior y siendo que
el poder constituido es paralelamente opuesto al poder constituyente, es viable
admitir que el poder constituido: “Se trata de cuerpos o elementos estructurales
derivados de decisiones politicas fundamentales y por lo tanto, dependientes de los
que decida o determine el poder constituyente.”®® Ademas “Los 6rganos constituidos
s6lo pueden explicarse funcidn directa de las decisiones politicas fundamentales,
las cuales son su base y su origen.”®’

Asi la composicion el poder constituido es una consecuencia cronologica
natural de la culminacion de la obra del poder constituyente y por consiguiente se
erige y comporta en términos de los limites y funciones que le confiere la
Constitucion.

Lo cual, permite identificar como parte de sus elementos propios que no es un
poder originario sino dependiente, pues su existencia no precede al ordenamiento
juridico y su origen deviene del poder constituyente y el documento expedido, por
ello es que tampoco es un poder amplio e ilimitado, pues debe someterse a la
voluntad del pueblo expresada en el documento fundamental.

En consecuencia, tampoco puede ser un poder extraordinario en virtud de que
el motivo de su creacion no radica en ser la respuesta del poder soberano a una

crisis de Estado; ademas, una vez que se origina y entra en funciones —una vez

8 Nogueira Alcala Humberto, op. cit., p. 329-331.
66 Covian Andrade, Miguel, op. cit., p. 71.
57 lbidem, p. 72.
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extinto el poder constituyente-, su caracter es continuado en el sentido de que este
poder no se agota ni desaparece con el primer acto de ejercicio o al dar
cumplimiento a una tarea especifica a diferencia del poder constituyente; toda vez
gue su funcion siempre es necesaria para la funcionalidad del Estado, ejemplo de
ello es la necesaria divisién de poderes y los 6rganos titulares de cada uno de estos.

Asi, no obstante que el poder constituyente y el poder constituido encuentran
grandes diferencias desde el motivo de existencia, origen, funciones, duracion, etc.
ambos se complementan, pues mientras el primero configura al Estado y erige su
estructura y la base primaria de todo el orden juridico, el segundo descansa en ello
para ejecutar las acciones necesarias y llevar a buen fin el proyecto de pais
propugnado en la Carta Magna.

1.2.5 ¢Poder Reformador es sinénimo de Poder Constituyente?

Partir de la diferencia entre el poder constituyente y el poder constituido resulta
basica, relevante e infalible para comprender como es que se ha construido y como
funciona nuestro pais, apreciar el valor del poder soberano y en términos generales
tener una idea de la dindmica de las relaciones de poder. Es por ello que atendiendo
a las distinciones planteadas se puede colegir faciimente que el poder facultado
para reformar la Constitucion es un poder constituido, sin embargo, se han
desarrollado propuestas que identifican al poder reformador con un tipo de poder
Sui generis que no encuentra espacio en la logica de los términos “poder
constituyente simétricamente opuesto al poder constituido”, sino que es una especie
de excepcion.

Las propuestas de identidad del poder reformador distinta a la de poder
constituido le conceden el término poder constituyente, se le ha llegado a llamar
poder constituyente permanente, poder constituyente derivado o poder
constituyente instituido y con ello se pretende justificar una naturaleza superior
delegada, pues como se explicd con antelacion el poder constituyente y el poder

soberano tienen una relacién simbidtica.

38



Asi, la teoria de Sieyés implica que al adjudicar el término constituyente al
poder de reforma el poder originario del constituyente no se extingue sino que se
traslada a otro 6rgano que subsiste, es legislativo y tiene la potestad de modificar la
Constitucion, ello en el entendido de que dicho 6rgano es representante del pueblo
y este es el titular de la soberania. Lo anterior es considerado como una forma de
garantizar la representacion popular de la soberania y el ejercicio de la misma con
la dindmica del pueblo a autodeterminarse.58

Si realizamos un contraste con las caracteristicas y contenido del poder
constituyente y de poder constituido y las propuestas que propugnan por flexibilizar
estos criterios y presentan como aceptable que el poder reformador sea visto como
forma de representacion popular de la soberania, son notables algunas deficiencias
a dichas propuestas lo cual las hace inviables y admitirlas pondria en riesgo la teoria
sobre la cual se basa nuestro sistema constitucional.

Las deficiencias que no permiten que sea factible admitir que el poder
reformador es una excepcidn o derivacion mas del poder constituyente consisten en
lo siguiente: vulnera el principio de no contradiccidon, pues al argumentar que el
poder reformador es constituyente se afirma que el poder constituyente es
extraordinario porque surge en atencibn a una crisis, revolucion u otro
acontecimiento que hacen necesaria la expedicion de una nueva constitucion; y no
lo es porque no surge en un situacion como las mencionadas y por consiguiente es
al mismo tiempo un poder derivado.

Es pre existente®® al orden juridico porque crea la Constituciéon y no lo es

porque se limita a lo que le demande el orden juridico creado. Se extingue al concluir

58 Hernandez Valle, Rubén, “El poder constituyente derivado y los limites juridicos del poder de
reforma constitucional”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Espafia, 1993, Num. 37,
enero-abril 1993, p. 145.

5 Humberto Nogueira Alcala sostiene que:

“El poder constituyente es la potencia originaria, extraordinaria y autonoma del cuerpo politico de
una sociedad que dicta las normas fundamentales para la organizacion y funcionamiento de su
convivencia politica y juridica,

[+[.-]
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su obra llamada Constitucion y no se extingue porque existe para hacer las reformas
y adiciones pertinentes; esos son ejemplos que demuestran que aceptar el término
poder constituyente permanente, derivado o instituido resulta ilégico e incongruente.

Otras deficiencias o problematicas consisten en que deben respetarse
diferencias imposibles de difuminar e irrefutables como son: el poder reformador no
puede ser constituyente porque no obstante de tener la facultad de reformar la
Constitucion ello no implica crear un nuevo documento, por consiguiente es claro
gue esta sujeto al ordenamiento supremo que ha creado su predecesor.

En esa misma linea de ideas, cualquier poder constituido solo existe en razén
de que se actualicen dos condiciones, la primera es la pre existencia del poder
constituyente pues sin este no existe un ordenamiento supremo que indique qué y
como actuar a los poderes constituidos, la segunda es la extinciéon del poder
constituyente.

Por ello, argiir que el poder reformador es constituyente invariablemente
desemboca en la negacion de la existencia de cualquier poder constituido, pues
estrictamente se estaria afirmando que sigue vigente el poder constituyente y en
consecuencia, cualquier institucion que ya sea de la administracion publica
centralizada o descentralizada estaria actuando fuera de la legalidad y de manera
ilegitima; una segunda consecuencia seria que la Carta Magna sin la desaparicion
del poder constituyente, propiamente no podria entrar en vigencia, no se
materializaria la estructura institucional de gobierno, mucho menos podria llevarse
a cabo el trabajo necesario para alcanzar el proyecto de nacion planteado en el
mismo documento.

No se requiere de exhaustivas investigaciones, salvo observar la realidad

basada en hechos de nuestro Estado, para tener por demostrado que ello no sucede

Asi, el poder constituyente en cuanto potestad originaria, no deriva de ningln otro poder juridico
prexistente al interior de la sociedad.

[...]

El poder constituyente originario es aquel que organiza y da forma juridica a un Estado o permite
gue éste vuelva a refundar [...]"

Véase en Nogueira Alcald, Humberto, op. cit., p. 328.
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asi y como resultado no es valido afirmar que el poder reformador es poder
constituyente de ningun tipo, porque no corresponde a la naturaleza y efectos de
dicho poder.

Ahora, se puede asegurar que nuestro poder reformador es un poder
constituido y no un poder constituyente sui generis, atendiendo al criterio del grado
de reformabilidad de la Constitucién. Como expliqué en paginas anteriores, nuestra
Constitucion es clasificada como rigida y las implicaciones de ello son: por un lado
la supremacia constitucional desarrollada y demostrada en el apartado
correspondiente, y por otro que el poder que la creay el que la reforma son distintos,
es decir, la propia Carta Magna nos indica la naturaleza de ambos poderes.

Asi en el caso de una Constitucion rigida como la nuestra queda claro que el
poder de reforma esta limitado pues de lo contrario seria una Constitucion flexible y
bastaria un procedimiento ordinario y el poder que la realice seria considerado igual
que la representacion soberana que creé la Carta Magna.”

He dejado para el fin de esta relacion de contrastes un elemento considerado
caracteristico del —supuesto- poder constituyente permanente que permite observar
la magnitud de la gravedad de admitir como cierta dicha premisa, al tiempo que me
permite llegar al punto exacto del problema planteado para esta investigacion.

Se ha llegado al extremo de admitir que el poder reformador no tiene un limite
procedimental sino material y en ese sentido es posible realizar reformas parciales
y también generales, estas ultimas se materializan cuando “es modificada la
totalidad del texto constitucional vigente o bien partes vitales de €l que impliquen un
cambio radical en su régimen politico, econdémico o social.”’*

Ello denotaria la existencia de un poder absoluto, incontrolable, riesgoso para
el proyecto de nacion, los derechos y conquistas logradas en favor de la sociedad y
los grupos vulnerables y aun mayor que ello, describe un poder en el que no se
identifica la voluntad del pueblo soberano, pues si este hubiera querido un poder

absoluto nunca hubiera comenzado un movimiento de independencia, ni expedido

° Como si este fuese el elemento que hace el procedimiento de reforma sea especial y mas
complicado que el de creacién o modificacion de una ley ordinaria.
"t Hernandez Valle, Rubén, op. cit., p. 147.
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una constitucion, mucho menos dividir al poder y delegar funciones; por
consiguiente es totalmente inaceptable adjudicar el cardcter de constituyente al
poder reformador.

1.3 Modificacién de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

1.3.1 Necesidad de reformar la Constitucién y relevancia de los limites

Aun y cuando se ha determinado que los principios, valores, derechos y
prerrogativas de nuestra Constitucion queden protegidas por la supremacia y la
rigidez de la misma, también debe considerarse que la reforma de esta carta es
necesaria, pues ese acto es el que hace posible adaptar el documento a las nuevas
realidades y necesidades; si fuera una Constitucion estatica en poco tiempo se
tornaria obsoleta.

“‘Reformar significa modificar parcialmente, nunca totalmente y adicionar
simplemente significa agregar algo a lo ya establecido. Luego entonces, desde el
punto de vista gramatical también se puede sostener que no puede haber un cambio
o modificacion total.””? Ello delimita el objeto de estudio y propuesta, debido a que
no es motivo de esta tesis atender lo relativo a la mutacion constitucional, que
consiste en un cambio en el sentido y los efectos del ordenamiento juridico mas no
en el texto, es decir, un cambio en el contenido de fondo méas no en la letra de la
ley, por ejemplo a través de la interpretacion del precepto constitucional realizada
por el érgano facultado para ello.”

Con miras a permitir que nuestra Carta Magna dé respuesta con mejor fluencia
al vertiginoso cambio de la realidad y al mismo tiempo salvaguardar los principios
fundamentales y mas altos valores instituidos para que no sean avasallados por la

voluntad de un gobernante, de un elite politica, econdmica o incluso poderes

2 Quiroz Acosta, Enrique, Lecciones de Derecho Constitucional, México, Porria, 1999, p. 130.

" Huerta Ochoa, Carla, “Sobre la reforma a la Constitucion”, en Varios, Liber ad Honorem Sergio
Garcia Ramirez, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, 1998, Serie E: Varios, NUm.
94, Tomo |, pp. 311-312.
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externos al Estado, la Constitucién Federal contiene un proceso agravado de
reforma y adiciones.

La diferencia entre el poder que crea la Constitucion y el facultado para
reformarla no se restringe a un efecto teodrico, en la préactica se encuentra
relacionado con la existencia de limites a la reforma constitucional, porque mientras
el poder constituyente es ilimitado’™ al ser la representacion y ejercicio del poder
soberano, caso contrario el poder reformador tiene limites toda vez que tiene que
llevar a cabo las funciones que el poder soberano le ha asignado, ademas debe
observar las restricciones que contiene la Constitucion pues es deseo del poder
soberano que todo poder sea controlado para evitar abusos.

Se puede identificar en una relaciéon simbiotica la existencia de limites a la
reforma constitucional con los limites al poder reformador, porque si en una
Constitucién no existe ningln limite para su reforma,’® el poder que la realiza podria
equipararse al poder constituyente.

Asi las dos consecuencias que devienen de que el poder de reforma se
encuentre limitado son: “sus ‘posibilidades formales de actuacion’ son solo las que
determina el ordenamiento superior [...] y la segunda, consiste en que sus
‘posibilidades materiales’ de reforma de los contenidos de la Constitucion son
igualmente limitados porque no puede destruir los supuestos constitucionales que
constituyen su propio fundamento y razén de ser.””®

No obstante que no es motivo de este apartado abundar en la existencia o no

de limites a las reformas —y por tanto al poder reformador- a nuestra Constitucion

74 No hago referencia a un poder ilimitado total porque finalmente existen elementos a los que debe
apegarse el grupo de personas fisicas en quienes se deposite en el momento histérico el poder
constituyente. En la Constitucién no se expresara la voluntad de esas personas sino que deben estar
conscientes que serd la voluntad soberana y como expresién de la soberania también lo es el ambito
exterior por consiguiente el ejercicio del poder constituyente también encuentra un limite en los
tratados internacionales antes pactados.

S No necesariamente debe ser un limite expreso y textual en la Carta Magna, pues la limitante puede
ser la consecuencia de la instauracion de ciertos 6rganos de control, mecanismos de control o incluso
el proceso de reforma.

¢ Pino Mufioz, Jacinto Héctor, op. cit., p. 158.
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Federal, conviene describir el orden juridico que rige tal proceso pues ello permite
ubicar por completo al poder de reforma como constituido y limitado, lo cual
involucra que no es un poder superior a la carta fundamental, por lo tanto esta
conserva la supremacia; evidencia de ello es que “los procesos de modificacion se
desarrollan dentro del seno de la Constitucion regulados precisamente por su

normatividad.”””

1.3.2 Reforma de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El articulo 135 del titulo octavo “De las Reformas de la Constitucion” de nuestra
Constitucion Federal regula el procedimiento de reforma, dicho numeral ha tenido
dos reformas, la primera fue publicada el 21 de octubre de 1966 y la segunda, el 29
de enero de 2016, por lo que actualmente dispone a la letra:

Articulo 135. 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 Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes,
acuerden las reformas o adiciones, y que estas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México.

El Congreso de la Unién o la Comisién Permanente en su caso, haran el computo de
los votos de las Legislaturas y la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones

o reformas.”®

En ello se advierten anotaciones que ha precisado el jurista Jorge Carpizo:

a) El articulo esta estrechamente relacionado con el sistema federal y es una de sus
defensas y protecciones en un doble sentido.

Por una parte, las entidades federativas al intervenir en el procedimiento estan
garantizando su existencia y la del propio sistema federal, porque se supone que lo

van a defender y a no permitir que se cree un sistema central 0 uno que afecte la

7 1dem.

78 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
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facultades que la Constitucion les sefiala y que son necesarias para el buen
funcionamiento del sistema federal.

Por otra, es una garantia de que la Federacion no va a ver mermadas sus
competencias a grado tal que se afecte la unidad del estado y su correcto

funcionamiento.

[...]
En otras palabras, el procedimiento del articulo 135 c. protege al sistema federal, su

buen funcionamiento y la unidad del Estado

[...]

b) El 6rgano que realiza la reforma o adicion no es la suma de las legislaturas de las
entidades federativas y de la federal. Es un 6rgano complejo cuya naturaleza
responde a la funcion que tiene encomendada: reformar o adicionar las normas

supremas que gozan de una proteccién especial.”®

Asi, el fundamento que regula especificamente el proceso de reforma
constitucional en México consiste en dos parrafos y los elementos que expresa son:

1. La Constitucion federal no puede ser eliminada, ni los derechos,
prerrogativas y estructuras anuladas o desechadas, porque la Constitucion
exclusivamente permite que el poder reformador realice una adicion o bien una
modificacion que en teoria deben estar justificadas por la realidad que impere en el
momento que se realicen y no deben contravenir los principios fundamentales ni
derechos consagrados en la Carta Magna, es decir, la adiciones o modificaciones
siempre deberian implicar una evolucion del texto que permitiera a su vez un
desarrollo del pais y crecimiento en la calidad de vida.

2. La rigidez se observa en la letra de la Constitucion Federal, que mandata
requerir primero una mayoria calificada que consiste en el voto aprobatorio de dos
terceras partes de los individuos presentes del Congreso de la Unién, al respecto
cabe sefialar esta es una imprecision del articulo pues las reformas se aprueban en

cada Camara y no en conjunto, por consiguiente lo correcto es afirmar que la

® Carpizo, Jorge, “La reforma constitucional en México. Procedimiento y realidad”, Boletin Mexicano

de Derecho Comparado, México, 2011, afio XLIV, nim. 131, mayo-agosto de 2011, pp. 556, 557.
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mayoria de dos terceras partes a que se refiere el texto, debe obtenerse en cada
Camara®.

3. De acuerdo al texto Constitucional, el unico limite al poder reformador es
justamente la existencia de un proceso de reforma que exige mayores requisitos
gue aquellos suficientes para crear o reformar una ley ordinaria, en otras palabras,
en nuestro sistema juridico no se preveé en ninguna fuente del derecho la existencia
de un érgano, mecanismo o recurso de cualquier indole que sirva de control y que
asegure el resguardo de los principios y bienes juridicos que el poder soberano ha
considerado mas valiosos, sino que la caracteristica de rigidez constitucional ha
fungido por un siglo y de manera colateral como limite formal —ni siquiera como
control- al poder reformador.

Es notorio que la regulacion es escueta y no es explicita de todos los detalles
gue dibujarian el marco del proceso y requisitos, por lo tanto de la rigidez, entonces
es necesario completar la regulacién de proceso de reforma constitucional con otros

numerales de la Constitucion, como lo expone el jurista Jorge Carpizo:

e) El articulo no sefiala quien tiene la facultad de iniciativa para la reforma
constitucional, [...]

Quienes tienen esa potestad en nuestro orden constitucional son los mismos que
pueden presentar un proyecto de ley de acuerdo con el articulo 71 de la ley
fundamental, [...] al no establecerse una regla especifica para tal fin, hay que aplicar
la regla general contenida en el articulo mencionado [...]

f) [...] la tramitacion de la iniciativa de reforma debe seguirse conforme al articulo 72
c.: se examina y se discute la iniciativa en el Congreso de la Unién, actuando cada
camara en forma separada y sucesiva.

g) ¢Con qué mayoria deben las legislaturas de las entidades federativas aprobar el
proyecto que les envia el Congreso de la Union para su consideracién y, en su caso,
aprobacién?

Pertinente es la consideracion de Miguel Carbonell de que al ser omiso el articulo 135
c. sera cada Constitucién local la que lo determine, y si no lo hace, se entiende que

es por mayoria simple, pero la Constitucion local no puede indicar una mayoria

80 pino Mufioz, Jacinto Héctor, op. cit., p. 230.
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superior a las dos terceras partes de los legisladores presentes, porque entonces [...]

estaria estableciendo receptos mas rigidos [...J*

En suma puede hablarse de una deficiencia en la regulacion del proceso de
reforma y en cuanto a la proteccion de la Constitucion y su supremacia, se advierte
gue no existe un medio de control, y que el Unico limite a la reforma de la
Constitucion es exclusivamente de caracter formal y atiende a la observancia del
procedimiento y/o requisitos para la reforma sin que ese efecto sea extensivo a la
materia o sustancia de que se trate la modificacion.

Ahora bien, en lo que refiere a la aplicacidén practica, hay diversas opiniones
gue dan cuenta de la realidad actual de la dindmica de las reformas constitucionales,
a saber:

Diego Valadés:

La Constitucion de 1917 ha sido objeto de una multiplicidad de reformas. [...] Pero al
margen de los resultados cuantitativos que arrojen los cémputos posibles, las
reformas son susceptibles de ser agrupadas en dos grandes rubros: las que han
obedecido a conveniencias de circunstancia, y las que han correspondido a
necesidades técnicas, politicas o sociales.

[...]

También se debe subrayar que muchas de las reformas incorporadas en la
Constitucién habrian podido ser mas breves o incuso pudieron figurar sélo en la
legislacion federal. Desde esta perspectiva, la [reforma constitucional en México no

es so6lo una cuestion politica y juridica; es asimismo un problema cultural.®

81 |bidem, pp. 559, 560, 561.

Véase también Olmeda Garcia, Maria del Pilar, “El disefio de la reforma constitucional en México”,
en Serna de la Garza, José Maria y De los Santos Olivo, Isidro (coords.), La dinamica del cambio
constitucional en México, Meéxico, UNAM Instituto de Investigaciones Juridicas-Instituto
Iberoamericano de Derecho Constitucional, 2018, Serie Version de Autor, Nim. 13, pp. 353, 354.

82 \Valadés, Diego, “Las funciones de la reforma constitucional”, en Diego Valadés, Miguel Carbonell,
(coords.), El proceso constituyente mexicano: a 150 afios de la Constitucion de 1857 y 90 de la
Constitucion de 1917, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, Serie Doctrina
Juridica, NUm. 374, pp. 811, 812.
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Pedro Salazar Ugarte:

Elimperio de la ley depende en buena medida de la existencia de un cuerpo normativo
estable y el nuestro no lo ha sido y no lo es.

La cantidad de reformas que ha sufrido el texto constitucional original y el alcance de
muchas de ellas nos anuncia que, en México, la Constitucion no es un instrumento
eficiente para regular y encauzar las relaciones entre los poderes y entre éstos y los
gobernados sino que, en los hechos, es un utensilio a disposicién de los poderosos
gue lo moldean a su capricho. Una Constitucion plastica que ha sido fatalmente
deformada.®?

Maria del Pilar Olmeda: “La Constitucion Mexicana cambia mucho y mayormente por
los mismos lados, cambia abruptamente aunque es longeva, cambia a pesar de que

lo inhiba su disefio y procedimiento constitucional [...]"%*

Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona:

Resulta alarmante el numero de reformas que se le han hecho a la Constitucion,
fendmeno que se ha visto agravado por el hecho de que algunas reformas han sido
reiterativas, otras discordantes, y muchas han sido procesadas con escasa técnica
legislativa, pudiéndose observar que el error mas frecuente de este tipo radica en que
a través de los procesos de reforma constitucional se le han incorporado a la
Constitucidon preceptos excesivamente reglamentarios que no son sustantivamente
de caracter constitucional [...] que por presiones coyunturales de diversos grupos

sociales y politicos, se elevan a rango fundamental.®

Ello no implica que todas las reformas que se han realizado tengan una

connotacion o efectos negativos o que todo el contenido de la Constitucion sea

erréneo y defectuoso, pues asi como ha habido reformas polémicas, también hay

83 Salazar Ugarte, Pedro, “Las demasiadas autonomias”, Revista Nexos, México, 1 de febrero de

2014, https://mww.nexos.com.mx/?p=18380

84 Olmeda Garcia, Maria del Pilar, op. cit., p. 340.

8 Fix Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho Constitucional Mexicano y

comparado, México, Porrda, 2013, pp.122-124.
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disposiciones que han contribuido a mejorar instituciones, robustecer el cuerpo de
derechos y en general aquellas de las cuales hay una opinion positiva y han sido
benéficas.

Sin embargo, las opiniones anteriores describen la realidad del proceso de
reforma constitucional e ilustran como aun y cuando existe un proceso agravado y
la participacion de las entidades federativas que conforman nuestro Estado, lo cierto
es que en los hechos la rigidez ha sido superada y nuestra Constitucion se identifica
cada vez mas como flexible, con lo cual el limite que suponia al poder reformador
se diluye progresivamente al igual que su efecto colateral como defensa del
contenido de la propia Constitucion®; por ello en los Ultimos afios se ha visto que la
aprobacién de diversas reformas no ha sido bien recibida por diversos sectores de
la sociedad y han estado envueltas en polémicas que han desembocado incluso en
manifestaciones sociales y reticencia por parte de las mismas autoridades para

armonizar textos juridicos inferiores o expedir otros.

8 No me refiero exclusivamente al texto Constitucional sino a los compromisos que tiene implicitos,
tales como los tratados internacionales y las interpretaciones que se han hecho de su articulado por

ejemplo el articulo 1.
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CAPITULO Il
ANALISIS HISTORICO DEL POSICIONAMIENTO IDEOLOGICO DE MEXICO EN
EL CONTROL DE LAS REFORMAS A LA CARTA MAGNA

Es oportuno indagar en la historia constitucional de México con la finalidad de
precisar si en algn momento a partir de su nacimiento como pais independiente ha
existido un medio de control aplicable a las reformas a la Carta Magna, pues ello
ofrece la oportunidad de un mejor entendimiento de la situacion actual de nuestro

sistema juridico al respecto.

2.1 Antecedentes del México independiente al siglo XIX

2.1.1 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824

Antes de 1824 hubo otros cuerpos colegiados y documentos expedidos que
expresaban el afan de construir un pais y producir para ello un documento; asi, se
sabe de la existencia de “Los Sentimientos de la Nacion” escritos por José Maria
Morelos; del Congreso de Anahuac que se inspir6 en dicho documento y expidio el
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana en 1814 —que nunca
entro en vigor- y el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, en la que se
preveia que el pais fuera una republica y se decidié por el modelo de Estado
federal .®’

Aun y cuando hubo un reglamento provisional del Primer Imperio Mexicano en
realidad a partir de este se integré la Junta Nacional Constituyente, la cual debia
realizar un proyecto de Constitucion mas no tenia la facultad de ser propiamente el
Poder Constituyente, toda vez que también debia convocar a la instauracion de un

Congreso Constituyente. Tales objetivos nunca pudieron llevarse a buen término,

87 Pérez de los Reyes, Marco, Historia del Derecho mexicano, México, Oxford University Press, 2016,
pp. 443-445.
Rabasa, Emilio, Historia de las constituciones mexicanas, 3a edicion, México, UNAM, 2002, pp. 5-8.
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sin embargo, la existencia de un Estado no se reduce a la suma de uno y otro
elemento, sino la situacién histérica, ideoldgica y de facto que finalmente se expresa
en el impulso del Poder Soberano, es por ello que para 1823 fue posible que
perdiera vigencia el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano®® y que
el primer emperador Agustin de Iturbide abdicara para que ocho meses después,
en noviembre de 1823 se instalara el Congreso Constituyente que redactd en
definitiva la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos,®® el primer documento
fundante del Estado mexicano.

Es complicado pensar que aun con la inexperiencia que caracteriza a un nuevo
pais y la division de la ideologia nacional en dos posturas: la centralista y la
federalista; existid6 un consenso, pues aun en los paises que tienen buena calidad
de cultura y participacion politica no existen los consensos. Sin embargo, lo que si
imperd para la emision de la Constitucion de 1824 fueron los principios de la
construccion de nuestra democracia, que en ese momento era tan incipiente que se
reducia a las actividades mas elementales, empero significativas, que consistieron
en el debate, la emision del voto y la victoria de las mayorias.

Aun con la participacion de diversos sectores con ideas y exigencias distintas,
se puede afirmar que todos los miembros del primer Congreso Constituyente y mas
gue eso, todos los habitantes del pais, tenian un mismo objetivo que consistié en
construir las bases de un nuevo Estado y la decision soberana quedo plasmada en

una Constitucion.

88 El nombre denota que la intension nunca fue gue el Reglamento fungiera como norma suprema
del Estado Mexicano por tiempo indefinido; aun suponiendo que hubiera sido de caracter permanente
no se le atribuy6 un elemento tan relevante como la supremacia por consiguiente era entendible que
no expresaba la voluntad del Poder Soberano.

8 Fernandez Ruiz, Jorge, “El constitucionalismo en el primer siglo del México independiente”, en
Astudillo Reyes, César Ivan y Carpizo, Jorge (coords.), Constitucionalismo. Dos siglos de su
nacimiento en América Latina, México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM-Instituto
Iberoamericano de Derecho Constitucional, 2013, Serie Doctrina Juridica, Nim. 676, pp.709, 710,
712.
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Respecto del control de las reformas a la Carta Magna, que es el tema a tratar,
la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos de 1824 regulaba en el Titulo VIII
“‘De la observancia, interpretacion y reforma de la constitucidén y acta constitutiva”
de manera mas extensa y detallada que en la Constitucién Federal hoy vigente, lo
relativo a la reformabilidad constitucional.

Se ha estimado de la Constitucion de 1824 comenzo con la tradicion de la
supremacia constitucional y ha sido una de las mas rigidas en la historia
constitucional, debido a que “el poder reformador se integraba con las legislaturas
estatales que tenian la iniciativa, y el Congreso federal, como 6rgano decisorio,
siendo necesaria la intervenciéon de dos legislaturas para aprobar las reformas que
se hicieren [...]"° ello en atencidn a que el articulo 167 disponia que: “El congreso
de este afio se limitara a calificar las observaciones que merezcan sujetarse a la
deliberacién de congreso siguiente [...]™' y el articulo 168 indicaba que: “El congreso
siguiente, en el primer afio de sus sesiones ordinarias, se ocupara de las
observaciones sujetas a su deliberacion, para hacer las reformas que crea
convenientes; pues nunca debera ser un mismo el congreso que haga la calificacion
prevenida en el articulo anterior y el que decrete las reformas.”%?

Ello demuestra que el procedimiento para expedir una reforma ya supone un
grado mayor de rigidez, adicionalmente, se puede notar que en las intervenciones
de los dos 6rganos colegiados requeridos, existe una construccion primigenia de un
control al contenido —y no del procedimiento- de las reformas a la Constitucion; en
virtud de que era una condicion ineludible que el primer Congreso calificara las
observaciones que se hubieran realizado a la Carta Magna y de considerarlo
pertinente las turnara al siguiente Congreso para su deliberacion, el cual

nuevamente realizaria un examen para verificar que las reformas fueran necesarias.

9 Valencia Carmona, Salvador, “Constitucion y reforma constitucional en México”, en Varios, Liber
ad Honorem Sergio Garcia Ramirez, México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, 1998,
Serie E: Varios, NUm. 94, Tomo |, p. 692.

91 Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, 1824, México.

9 1dem.

52



Es decir, a pesar de que no se planteaba de manera textual, las implicaciones
de facto del examen a cargo de los Congresos era un control previo de las reformas,
toda vez que en estos 6rganos estaba la potestad de determinar lo que era
necesario cambiar de la Carta Magna y lo que no tras seis afios de su vigencia, lo
cual se preveia en el articulo 166 que expreso: “Articulo 166. Las legislaturas de los
Estados podrdn hacer observaciones, segun les parezca conveniente, sobre
determinados articulos de esta constitucion y de la acta constitutiva; pero el
Congreso General no las tomara en consideracion sino precisamente en el afio de
1830.7% Regulacion que se complementaba con lo previsto en el articulo 169, que
a la letra indicaba: “Las reformas o adiciones que se propongan en los afos
siguientes al de 30, [...] si se calificaren necesarias, [...] se publicara esta resolucion
para que el Congreso siguiente se ocupe de ellas.”®*

La conveniencia de la prohibicion expresa a realizar reformas constitucionales
durante los seis afios inmediatos a la entrada en vigor de la Carta Magna, aun y
cuando fueran sugeridas por las partes integrantes de la federacion a través de sus
legislaturas -las cuales fungian a su vez como representantes de los intereses de
los habitantes de cada entidad-, era la orientacibn que proporcionaria a los
Congresos pues tras ese periodo algunas exigencias podian haber cambiado pero
no los bienes juridicos considerados mas valiosos por el poder soberano que cred
la Carta Magna —a través de su representante: Congreso Constituyente-, los cuales
idealmente serian desestimados de reforma si no por el primero, por el siguiente
Congreso.

Sin embargo, aquella regulacion daba un amplio margen de discrecionalidad
a ambos Congresos, lo cual, por una parte era riesgoso pues entonces los diputados
constituyentes podrian incurrir sin responsabilidad en un ejercicio abusivo y
arbitrario del poder y por otro lado, era un vacio juridico que podria orillar a la
maxima rigidez de la Constitucion al no permitirse ninguna reforma y desembocar
en un documento obsoleto; por ello la importancia de lo dispuesto por el articulo 171

cuyo contenido era: “Jamas se podran reformar los articulos de esta constitucion y

% 1dem.
% 1dem.
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de la acta constitutiva que establecen la libertad e independencia de la nacion
mexicana, su religion, forma de gobierno, libertad de imprenta, y divisién de los
poderes supremos de la federacion y de los Estados.”®

Ello con la pretension de proteger los ideales planteados en la misma, los
principios, poder e instituciones que servian de estructura del Estado, pues en
aquella época tan inestable, el no proteger los bienes juridicos considerados
valiosos, ponia no ponia en riesgo la decisién de la mayoria ni la victoria de
centralistas o federalistas sino la existencia misma de un pais estable.

La regulacion prevista en el articulo 171 antes citado, constituy6 una base de
limites explicitos o prohibiciones cuyos efectos recaian en la materia de la reforma
constitucional y no en el proceso; aquella redaccién establecié por primera vez en
nuestro pais lo que es conocido como clausulas pétreas o clausulas de
intangibilidad, que invariablemente vinculan al poder reformador en términos de
subordinacion y obligatoriedad con respecto del documento creado por el poder
constituyente, en el cual solidific6 un conjunto de prerrogativas basicas,
fundamentales y por tanto inviolables.

“‘Dichos preceptos, conocidos en la teoria como principios juridicos
fundamentales, generalmente reciben una proteccién especial por parte del Poder
Constituyente en la Constitucion misma, para lo cual se establecen clausulas de
intangibilidad [...]"%, las cuales “[...] constituyen barreras frente a la destruccién de
los derechos abstractamente reconocidos en la Constitucion [...].%7

Asi, es posible identificar un control primigenio a partir de diversos elementos:
prohibicién de realizar cualquier reforma constitucional en un periodo de seis afios
inmediatos posteriores, dos revisiones a la materia de la posible reforma una
seguida de la otra y a cargo de 6rganos colegiados distintos, con enfoque en la
necesidad o no de realizar la reforma y se contemplé6 como limite material, la

proteccion de lo que en esa época fueron considerados los bienes juridicos mas

% |dem.
% Huerta Ochoa, Carla, op.cit., p. 315.

97 Ferreres Comella, Victor, op. cit., pp. 41, 42.
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valiosos y por lo tanto dignos de una proteccion que prohibiera su modificacién o
incluso eliminacion.

Otra postura que considera a las clausulas de intangibilidad como una
desventaja al constituir un obstaculo que impide la evolucion de la Constitucion en
correspondencia con el cambio de la sociedad y su contexto, por consiguiente se
considera que el pensamiento y aspiraciones de la generacion en la cual surge la
Constitucion constrifien a las venideras y en el caso que estas se atrevieran a
realizar modificaciones a los preceptos resguardados quebrantarian el orden
juridico supremo. Aunado a ello los efectos del freno se extienden mas alla de los
organos facultados para reformar la Constitucién, pues incluso el pueblo estaria
impedido de exigir o realizar alguna reforma aun y cuando es este el titular de la
soberania.%

Para el orden juridico del México, las clausulas de intangibilidad dotaron de
consistencia a un Estado que se abria paso a partir de una lucha armada de diez
afos y un posterior vaivén de ideales y enfrentamientos.

Adicionalmente, las revisiones de la necesidad de reformar y las clausulas de
intangibilidad legaron instituciones que existen hasta hoy y aun son consideradas
fundamentales, entre ellas la division de poderes, la soberania y la proteccion de
los Derechos Humanos —aunque antes solo se protegieron algunos de primera
generacion-; en parte debido a que los instrumentos previstos estaban enfocados a
la materia de la reforma y no al procedimiento. El éxito que tuvo el primer control de
las reformas a la Constitucion fue posible en virtud de que la rigidez constitucional
—a partir del proceso y requisitos de reforma- se acompafio de un control sustancial,
lo que tuvo impacto mas alla del elemento formal y la letra constitucional, en la

esencia de los principios, estructuras, instituciones y derechos que resguarda.

% Pino Mufioz, Jacinto Héctor, op. cit., p. 155.
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2.1.2 Régimen centralista

Mas de diez afios después de la expedicion de la primera Carta Magna de México,
hubo una ruptura abrupta, ocasionada por el constante ambiente de violencia e
inestabilidad debido a pugnas internas y amenazas del exterior, evidencia que no
demostraba un desarrollo econémico ni en la calidad de vida de los mexicanos, la
latente inseguridad fisica y juridica, esta ultima no solo resentida por los habitantes
del pais, sino también por las entidades integrantes de la federacion que en
ocasiones se consideraban amenazados y transgredidos por el poder federal.®®

“‘Declarados ya los pueblos contra el sistema en vigor, desprestigiada la
constitucion y perdida la respetabilidad de las autoridades, la nacién se hallaba en
estado de incertidumbre, de precariedad y de anarquia, aunque esta solo fuera
moderada [...]"*%, lo que obligaba a generar un cambio profundo.

La solucion se dividia nuevamente en la lucha interna entre los que apoyaban
de nueva cuenta el federalismo y los que apoyaban el centralismo con mas fervor
ahora que la experiencia de mas de una década —a sus ojos- demostraba el fracaso
del modelo federal, culpable de los males sufridos.

En 1835 los conservadores ganaron mayoria en el Congreso que se convirtio
en constituyente y expidié la Ley de Bases Constitucionales o también conocida
como Constitucion de las Siete Leyes, precisamente atendiendo a la division de su
contenido; la primera ley fue expedida en 1835 y las seis restantes al afio
siguiente. 0%

Cabe sefialar que el partido conservador “Adoptaba el centralismo y la

oligarquia de las clases preparadas y con el tiempo se inclind hacia la forma

% Pantoja Moran, David, El supremo poder conservador. El disefio institucional en las primeras
constituciones mexicanas, México, Colegio de México-Colegio de Michoacén, 2005, p. 129.

100 |bidem, p. 127.

101 Pino Mufioz, Jacinto Héctor, op. cit., pp. 140, 141.

Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-2005, 252 edicion, México, Porruda,
2008, p. 200.
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monarquica; defendia los fueros y privilegios tradicionales.”'%?> Por ello, desde que
se discutié la formacion del Estado mexicano, el conglomerado que defendia el
centralismo tenia tendencia a la aceptacion de la monarquia y la afioranza por
recuperar el imperio; con ello en mente, resulta complicado imaginar que una
Constitucion expedida por la corriente centralista incluyera un limite y un mecanismo
de control aplicable a la reformas a la Constitucion.

A pesar de que el centralismo propugnaba por un modelo méas parecido a la
monarquia, el Congreso creador de la Constitucion de 1836, decidié conservar en
el texto la forma del Estado mexicano como republica y la divisién de poderes, asi
la sexta ley dispone lo relativo a la divisidn del territorio de la republica y en las leyes
de la tercera a la quinta se regula lo relativo a la division clasica de los tres poderes,
caracteristicas y atribuciones.

Toda vez que ello demuestra que no se erigi0 una monarquia y ademas
proyecta indicios de limites a los poderes —tradicionales-, conviene tratar de
encontrar en el régimen constitucional mexicano de la época centralista un control
a las reformas de la Carta Magna.

Para encuadrar los posibles limites a las reformas de la Constitucion, se puede
observar la existencia de la Séptima Ley, correspondiente a las “Variaciones de las
leyes constitucionales”, compuesta por seis articulos, cuyo contenido se configura
de la siguiente forma:

1. Prohibid realizar reformas en un periodo de seis afios inmediatos posteriores
a la entrada en vigor de la Constitucion

2. Establecio la supremacia constitucional pues cada funcionario debia jurar la
Constitucion antes de entrar en funciones.

3. No disponia un procedimiento especifico de reforma y solo remitia a los
requisitos establecidos en la tercera ley, relativa al poder legislativo y la formacion
de leyes y la segunda ley correspondiente al Supremo Poder Conservador —que en

todo caso era retomado en la tercera ley en lo que refiere a su intervencion en la

102 |pidem, p.199.
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formacion de leyes-. Cabe sefialar que en ningdn momento se prescribe un aumento
de requisitos o modificacion que los agrave.

4. De las posibles limitantes a la reforma se preveia que la Camara de
Diputados podria alterar el proyecto de reforma para perfeccionarlo, sin embargo,
esa era una facultad que también se ejercia en el proceso de formacién de leyes,
ademas de que no se establecia que los Diputadores tuvieran la facultad y
obligacién de alterar los proyectos atendiendo a un criterio de control de
constitucionalidad en ninguiin caso, por tanto, no habia un limite que restringiera las
modificaciones realizadas por la Camara de Diputados.

Finalmente el articulo 5 de la séptima ley expreso: “Solo al congreso general
toca resolver las dudas de articulos constitucionales™% regulacién que resulta tan
imprecisa que no cumple la funcion de ser un limite a las reformas.

Con base en lo anterior, es dable afirmar que la ley constitucional que regulaba
las variaciones de la Carta Magna no previdO ningun limite expreso ni al
procedimiento ni a la materia de las reformas, sin embargo, posiblemente un limite
implicito haya sido el Supremo Poder Conservador.

En la Constitucion de 1836 la segunda ley fue la mas polémica, en ella se
instituyo lo relativo al Supremo Poder Conservador, este poder por primera vez se
erigia en México, y era una institucion que tenia sus origenes en algunos sistemas
juridicos caracterizados por antecedentes monarquicos, por lo que esta idea parece
perfectamente compatible con la orientacion de la corriente centralista y al mismo
tiempo figuraba como un avance a la divisién de poderes y no una ruptura.

Brevemente se puede mencionar que la idea de un poder supremo y distinto a
los tres poderes tradicionales se inspira en la propuesta de Benjamin Constant de
crear un poder llamado “Poder Preservador”, la intencion era “coronar el edificio
constitucional con un Poder neutro, capaz de arbitrar de manera pacifica los
conflictos de inevitablemente existen entre las autoridades de todo Estado”!%, cabe
sefialar que el fin del Poder Preservador en su propuesta no solo tenia un

compromiso con las instituciones sino con el pueblo pues consistia en “proteger

103 | eyes Constitucionales de 1836, 1836, México.
104 pantoja Moran, David, op. cit., p. 217.
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gobierno de la division de los gobernantes y el de proteger a los gobernantes de la
opresion del gobierno.”%

En latitudes mas cercanas a México, se observa la presencia del Poder Moral
en la Constitucion de Venezuela de 1819, que tenia autoridad plena exclusivamente
sobre las cuestiones relativas a las costumbres publicas —término ambiguo- y
educacion. La Camara de los Censores de la Constitucion de Bolivia y Pert de 1826,
gue si bien era una de las tres cAmaras que componian al poder legislativo su
funcién era examinar si el gobierno estaba cumpliendo y haciendo cumplir la
Constitucion, leyes y tratados internacionales y en todo caso denunciar las
violaciones a dichos ordenamientos.

Por otra parte se encuentra el Poder Moderador de la Constitucién brasilefia
de 1824, la cual, se considera fue concedida y pues fue el propio monarca Pedro |
quien otorg6 la independencia a Brasil y ordeno la expedicion de la Carta Magna
donde se conservaba el sistema monarquico y se instauraba como cuarto poder el
Poder Moderador que recaia en la figura del emperador. Se consideraba que tal
poder era la columna vertebral de la organizacion politica del Estado y que el
emperador era el representante nacional y por ende era el facultado para interpretar
y actuar conforme a la voluntad del pueblo, mismo poder se observaba en la
Constitucion portuguesa de 1826 (que correspondia al mismo autor: Pedro I).

Finalmente en la Constitucion chilena de 1833 se observa la existencia de la
Comision Conservadora que surgia a partir de siete miembros del Senado, sus
funciones se resumian en vigilar que se cumpliera la Constitucion y de esta
dependia consentir los actos del presidente, con lo cual la cabeza del poder
ejecutivo quedaba subordinada.t%

Desde la doctrina la idea era apoyada por Juan Wenceslao Barquera, quien
propiamente no presentaba un poder neutro sino un Tribunal Conservador
atendiendo a que Sieyés habia previsto el Jury Constitutionnaira y este fungia como
un tribunal constitucional, asi el Tribunal propuesto por el jurista mexicano tendria

como funcién principal ser un arbitro para dirimir los conflictos entre el Poder

105 |bidem, p. 224.
106 |hidem, pp. 281, 284, 288-290, 293, 298.
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Legislativo y el Poder Ejecutivo ademas de declarar la inconstitucionalidad de un
acto legislativo o ejecutivo, entre otras.

En la transicion del Congreso de Iturbide y el Congreso Constituyente de 1823-
1824 se presenté como proyecto de Constitucion el “Plan de la Constitucion Politica
de la Nacién Mexicana”, que propuso un Senado Conservador, quien lejos de
legislar seria el encargado de vigilar la observancia de la Carta Magna pero no solo
por actos sino que también examinaria la constitucionalidad de leyes o decretos; la
propuesta no tuvo apoyo.

Otra propuesta en este mismo periodo —transicion hacia el primer Congreso
Constituyente- se encuentra en el Senado del “Pacto Federal del Anahuac” cuya
diferencia estribd en que se encargaria de vigilar el cumplimiento de la Constitucion
en cuanto al pacto federal y asi no se violara la autonomia de las entidades
federativas. El senado —que si estuvo vigente- previsto en la Constitucion Politica
del Estado libre de Yucatan del 6 de abril de 1825 en el capitulo intitulado “Del
Senado”, es el que mas se asemeja al Supremo Poder Conservador pues su

funciones eran amplias, previstas en el articulo 137 destacaron:

la. Proponer al Congreso por conducto del Gobernador y en dictamen especial, las
mejoras que juzgue necesarias en la Constitucion y en las leyes.

2a. Presentar al Gobernador su dictamen motivado, que debe siempre preceder y
constar, para dar 6 negar la sancion & las leyes.

5a. Proponer asimismo al Gobernador las reformas y establecimientos que juzgue
convenientes en todos los ramos de la administracién publica.

7a. Conocer de los recursos de nulidad que se interpongan contra sentencias dadas
en tercera instancia, con asistencia y voto de un magistrado 6 jues espedito para el
preciso efecto de reponer el proceso y hacer efectiva la responsabilidad

[..JL7

107 Constitucion Politica del Estado Libre de Yucatan, 1825, México.
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Los antecedentes nacionales demuestran que la idea de un poder distinto a
los tres de la division clasica fue una idea que rechazada constantemente, pero
también es cierto que siempre habia estado latente. Empero en 1835, el escenario
caracterizado por el triunfo de la corriente centralista seria propicio para dar cabida
a un poder supremo y distinto a los tres de la divisién clasica.

La mencion especifica de la intencion de crear el Supremo Poder
Constituyente se realizé el 3 de mayo de 18358 cuando el Diputado Sanchez Tagle
expreso que con el afan de contener a los tres poderes, se habia decidido crear una
autoridad neutral. El proyecto de dicho poder se present6 el 4 de diciembre de 1835
y finalmente su regulacion quedo6 plasmada en la segunda ley constitucional que

dispuso:

Art. 9. Los individuos del Supremo Poder Conservador prestaran juramento ante el
Congreso general, reunidas las dos Camaras, bajo la féormula siguiente. “¢ Jurais
guardar y hacer guardar la Constitucion de la Republica sosteniendo el equilibrio
constitucional entre los Poderes sociales, manteniendo 0 restableciendo el 6rden
constitucional en los casos en que fuere turbado, valiéndose para ello del poder y
medios que la Constitucion pone en vuestras manos?” Después de la respuesta
afirmativa del otorgante, afiadira el Secretario la formula ordinaria. “Si asi lo hiciereis

Dios os lo premie, y si no os lo demande”.1°

Con ello comienza la visualizaciéon del Supremo Poder Conservador como
verdadero poder superior a todos y a todo, pues se colige que lo Unico superior al
mismo era la Constitucién, toda vez que el Supremo Poder Conservador no solo
debia vigilar su observancia sino que ademas tenia el poder para restablecer el
orden constitucional en caso que de este se hubiera quebrantado, claro, no sin antes
ejercer las acciones que considerase necesarias para evitar el quebrantamiento en
cuando advirtiera una amenaza a la Carta Magna, por ello y dado que el articulo 17

dispuso: “Este Supremo Poder no es responsable de sus operaciones mas que a

108 pantoja Moran, David, op. cit., p. 311.

109 | eyes Constitucionales de 1836, 1836, México.
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Dios y a la opinion publica, y sus individuos en ningun caso podran ser
juzgados ni reconvenidos por sus opiniones.”'1°, es evidente que el Supremo Poder
no tenia limites para lograr el resguardo constitucional.

Por otra parte, el articulo 12 dispuso un total de 12 facultades exclusivas del
Supremo Poder Conservador, correspondientes al control de constitucionalidad de
las leyes, de actos, de la usurpacién de facultades entre poderes, la desaparicion y
reinstalacion de los mismos y aquellas aplicables propiamente a la reforma
constitucional, y en la décima facultad se observa:

“Articulo 12:

[...]

10.° Dar 6 negar la sancion & las reformas de Constitucion que acordare el
Congreso, previas las iniciativas, y en el modo y forma que establece la ley
constitucional respectiva.”!!

Entonces, aun y cuando la séptima ley constitucional no previo limites
expresos a la reforma constitucional, en la primera Constitucion centralista si
existieron limites implicitos, establecidos a partir de la regulacion del Supremo
Poder Conservador, que aun y cuando no tenia un papel determinado en el proceso
legislativo, en virtud de su principal obligacion de guardar y hacer guardar la
Constitucion, estaba facultado para mantener una vigilancia constante sobre todos
los actos de los poderes, sin que ninguna ley —del cuerpo de la Constitucion-
dispusiera alguna excepcion, condicion o restriccion, por lo tanto, en el dominio del
Supremo Poder Conservador y el ejercicio discrecional de sus facultades, estaba
incluido el control de las reformas a la Constitucion.

Es relevante notar que el control de las reformas constitucionales podia
hacerse desde dos vertientes: la procesal (me refiero al proceso de reforma) y la
material. Por un lado ya que no se instituyo un proceso agravado y diferenciador del
proceso legislativo ordinario, en realidad no supone alguna dificultad para cumplir
los requisitos del proceso reformador, pero en caso de ser asi, como ya quedo

establecido, el Supremo Poder Conservador siempre estaba vigilante de hacer

110 1dem.

11 1dem.
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guardar la Constitucion y toda vez que el proceso legislativo y de reforma estaba
previsto en este documento, lo cual, le daba facultades al Supremo Poder para
vigilar el proceso y actla en consecuencia de alguna violacion.

Por otra parte, en el sentido material el control era posible debido a que no
obstante que el poder mencionado en la segunda ley constitucional no hubiera
tenido la oportunidad de seguir de cerca el proyecto de reformay su evolucion en el
organo reformador finalmente dependia exclusivamente del Supremo Poder la
aprobacién o no de la reforma, lo cual le obligaba a revisar el contenido y términos
en que se pretendia realizar la reforma y a hacer cumplir la Constitucion.

Ademads, a partir de la redaccion de la octava facultad contenida en el articulo
12 de la segunda ley que a la letra indicaba:

“Articulo 12:

[...]

8.° Declarar excitado por el Poder Legislativo, previa iniciativa de alguno de
los otros dos Poderes, cuél es la voluntad de la Nacion, en cualquiera caso
extraordinario en que sea conveniente conocerla.”*?

No se advierte algun impedimento para que el Supremo Poder Conservador
al realizar el examen del proyecto de reforma, no hiciere uso de la facultad antes
citada y considerara como criterio adicional a la Constitucion, la voluntad de la
Nacion.

Paradojicamente, un poder creado por la corriente centralista con ideologia
mas adepta al sistema monarquico, que rompié con el esquema de la division de
poderes y que cabe sefalar no tenia mas limite que la divinidad y la opinion del
pueblo (la opinion del pueblo no se contemplé como una forma de control al
Supremo Poder Conservador pues nunca se canalizo en algin 6rgano 0 mecanismo
para ser escuchada y ser vinculante y la divinidad asemeja al origen divino que se
atribuia a los monarcas), seria el encargado de realizar el control material previo a

la expedicién de reformas a la Carta Magna.

112 1dem.
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Sin embargo, la vigencia de la Constitucion de 1836 fue todavia menor a la de
su predecesora, debido a que casi desde que entro en vigor, los federalistas dejaron
ver su desacuerdo, inconformidad e incluso desafios armados, asi, existian los
federalistas que querian el retorno de la Carta Magna federalista de 1824 y aquellos
gue ademas de la vigencia referian la necesidad de adecuar esa Constitucion a la
realidad de la época.'*®

Incluso entre los centralistas existian divisiones, asi se podian encontrar “los
centralistas [...], que simplemente sostenian la Constitucion de 36; el de los
centralistas que, sin variar el sistema, pedian reformas en el complicado mecanismo
gubernamental que la Constitucion establecia”!4

En 1837 Gomez Pedraza y Rodriguez Puebla —federalistas- propusieron al
consejo y camaras el convocar a un Congreso Constituyente para generar una
nueva Constitucion,*> hecho que finalmente encontré cabida en 1842, a raiz de la
pérdida de lo que hoy es el territorio de Texas, pues este suceso fue contundente
para apreciar al existencia de inestabilidad y descrédito que ocasiono que perdiera
vigencia la Constitucion centralista de 1836, lo cual, generd un vacio juridico que
trajo consigo una dictadura a cargo de Antonio LOopez Sana Anna quien para sus
intereses resolvid rapidamente el “debate” en el Congreso Constituyente que
expidi6 las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana, sancionadas
el 12 de junio de 1843.116

A partir de la segunda Constitucion centralista, se suprimio la figura del
Supremo Poder Conservador. Ello, generd un vacio juridico en retroceso de la

proteccion a la Carta Magna; en virtud de que en las Bases de Organizacion Politica

113 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., pp. 249, 250.

114 1dem.

Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona Salvador, op. cit., p. 86.
115 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 249.

116 pPino Mufioz, Jacinto Héctor, op. cit., pp. 140, 141.

Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., pp. 719, 720.

Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 249.

Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit., p. 87.
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de la Republica Mexicana no se considerd un érgano ni mecanismo sustituto que
realizara un control a las reformas constitucionales.

La regulacion se limitd a continuar la tradicion de un proceso de reforma
agravado pues, en el articulo 202 del Capitulo XI, intitulado “De la observancia y
reforma de estas bases”:

“202.- En cualquier tiempo podran hacerse alteraciones 6 reformas a estas
Bases. En las leyes que se dieren sobre esta materia, se observard todo lo
prevenido respecto de las leyes comunes, sin mas diferencia que para toda
votacion, sea la que fuere, no se han de requerir ni mas ni menos de dos tercios de
votos en las dos Camaras. El Ejecutivo tendra en estos casos la facultad 20 del art.
87_"117

Asi, la Unica prescripcion que se incluyo para regular la reforma de la
Constitucion fue la rigidez constitucional a partir del requisito de una mayoria
calificada. Sin embargo, la exigencia de un procedimiento y/o requisitos superiores
a los de creacion o reforma de una ley ordinaria, no habian sido disefiados para
controlar que la reforma no violentara la esencia de las decisiones del pueblo
circunscritas en la Carta Magna, debido a que su objetivo se sujetaba
exclusivamente a una cuestion formal y cuantitativa que era mayormente

franqueable, en comparacion con lo que conlleva la existencia de un limite material.

2.1.3 Constitucién Politica de la Republica Mexicana de 1857

Pasando mediados del siglo XIX, una serie de situaciones desventajosas como la
crisis econdmica, sumada al aumento de impuestos y la clara dictadura de Antonio
Lopez de Santa Anna, desembocaron en la exigencia de cambio, lo cual, como
primer reflejo tuvo la Revolucion de Ayutla que enarbol6 la creacion del Plan de
Ayutla, cuyo objetivo principal era destituir a Santa Anna y designar a un presidente

interino que realizara la segunda etapa del cambio y para tal propdsito convocara a

117 Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana, 1843, México.
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la formacién del Congreso Constituyente,*'8 es decir, “la nacién mexicana se decidié
a ejercer su soberania, para darse una organizacién estatal compatible con la idea
de los derechos del hombre y para designar un gobierno al servicio de los intereses
del pueblo.”t®

Si bien en 1847 el federalismo fue restaurado a la par de la Constituciéon de
1824, lo cierto es que este documento no gener6 mayor cambio que el
derrocamiento del régimen centralista, mientras que 1857 fue un afio de cambio que
completé la transicion con cambios sustanciales.

Cabe sefialar que uno de los puntos controvertidos fue si debia reformarse la
Constitucion de 1824 o crear una nueva Carta Magna. Finalmente se decidi6 crear
un nuevo documento pues ello seria mucho mas fiel a la realidad mexicana y
aunque el Congreso Constituyente de 1857 tuvo bastante influencia de la
Constitucion de 1824, se considera que la Constitucion de 1857 fue mas radical e
incluyé adiciones trascendentales.*?°

“La nueva carta magna intentaba dar expresién a los principios de la soberania
popular, los derechos del hombre, la igualdad ante la ley, la supremacia del poder
civil y la propiedad privada.”*?!

Entonces, resultaria adecuado pensar que en la reconfiguracion de un Estado
una de las preocupaciones mas importantes seria la de resguardar la inmutabilidad
constitucional como respuesta del hartazgo de un pueblo oprimido y la reafirmacion
de su poder soberano, sin embargo, solo se dedicé un articulo para regular la

reforma de la Constitucion, asi, el articulo 127 de la Constitucion de 1857 establecio:

Articulo 127.- La presente Constitucién puede ser adicionada 6 reformada. Para

gue las adiciones 6 reformas lleguen a ser parte de la Constitucion, se requiere que

118 Camacho Vargas, José Luis, El Constituyente de 1857 La generacion que senté las bases de una
nueva ingenieria constitucional mexicana, México, Instituto Mexicano de Estudios sobre el Poder
Legislativo, A.C., 2008, p. 106.

119 Cueva, Mario de la, La Constitucion de 5 de febrero de 1857, México, UNAM, 2007, p. 48.

120 Rabasa, Emilio, et. al., 1857-2007 Legado constitucional, México, Porrda-Instituto Tecnoldgico de
Estudios Superiores de Monterrey, 2008, pp. 45, 47.

21 Cueva, Mario de la, op. cit., p. 48.
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el Congreso de la Union, por el voto de las dos terceras partes de sus individuos
presentes, acuerde las reformas ¢ adiciones y que estas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los Estados. El Congreso de la Union hara el computo
de los votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones
6 reformas.'?

Con base en la redaccion anterior, se puede notar que la Constitucion federal
de 1857 unicamente retomo un sistema de reformas constitucionales basado en
mayor exigencia numérica para su aprobacion en el Congreso y la participacion de
mas actores (en referencia al federalismo) al requerir la votacién de las legislaturas
locales, sin embargo, sus implicaciones no rebasaron la deficiencia de la segunda
Constitucion centralista, pues de igual forma la dolencia consistia en haber instituido
un proceso rigido de reformas caracterizado por limites formales, sin que ello se
tradujera consecuente o simultdneamente en limites materiales y en un control a los
cambios sustanciales que podrian ser aprobados, ni su repercusion en el Estado y
la vida de los mexicanos.

Cabe destacar que con todo y el turbulento panorama nacional, se puede
considerar que las directrices contenidas en la carta constitucional fueron un
acuerdo paulatinamente aceptado, toda vez que los motivos que dieron lugar al
movimiento revolucionario de 1910 no versaron en la modificacion del sistema
federal al centralista ni en la transformacion radical de la Constituciéon?3; evidencia
de ello es que “la Constitucion de 1917 recogié muchas de esas normas en su texto
y aun hoy alrededor de 17 de los 29 articulos (70.37%), permanecen practicamente
iguales (o similares) a los de 1857 [...]"*?* e incluso “...con excepcion de la reforma
con la que se reinstalo el Senado, los ajustes siendo importantes, no tocaron la
organizacion politica, ni los aspectos fundamentales relacionados con las garantias

individuales.”2°

122 Constitucion Politica de la Republica Mexicana, 1857, México.
123 Camacho Vargas, José Luis, op. cit., p. 106.
124 |bidem, p. 91.

125 |dem.
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2.2 Siglo XX

2.2.1 Texto original de la Constitucion de 1917

El movimiento revolucionario de 1910 no surgié a partir de la exigencia de una
nueva Constitucion como via de transformacioén, sino que esta fungié como un
documento pacificador, que materializé las directrices, prerrogativas y derechos en
el Estado, asimismo, brind6 certeza a ideales que en la Constitucién anterior
existian pero eran inoperables. Por ello, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917 es similar a la de 1857 y especificamente “respecto del
procedimiento de reforma constitucional, adoptd, practicamente sin discusion, el
mismo texto de su predecesora”'?6

El texto original en 1917 indicaba:

TITULO OCTAVO: DE LAS REFORMAS DE LA CONSTITUCION

ARTICULO 135.- La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
gque las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el
Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que estas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los Estados. El Congreso de la Union hara el computo
de los votos de las legislaturas, y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones

o reformas.*?’

Es notable la similitud con el texto actual, que ha sido reformado solo en dos

ocasiones, pero que igual que en 1917: “[...] la reforma constitucional adquiria

126 Syprema Corte de Justicia de la Nacién e Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
Improcedencia de la accién de inconstitucionalidad para impugnar el procedimiento de reformas a la
constitucién federal o el contenido de éstas, México, Suprema Corte de Justicia de la Nacion-Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Serie Decisiones relevantes de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, 2010, p. 61.

127 Texto original de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
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calidad de norma suprema al momento de cumplirse los requisitos previstos en el
articulo 135 constitucional [...]"*%8,

El Congreso Constituyente de 1916-1917 no advirtio la necesidad de controlar
las acciones del poder reformador, por lo que se prolongé uno de los mayores
peligros: la inexistencia de un limite material a las reformas constitucionales y su
control respectivo, lo cual, permitio la subsistencia de la amenaza latente de que a

través del proceso de reformas fuera posible vulnerar la propia Constitucion.

2.3 Siglo XXl

2.3.1 Articulo 135 constitucional ¢contiene o no un control de las reformas a

la Constitucion?

El vacio juridico ante la inexistencia de un limite, y consecuentemente un control
material de las reformas constitucionales ha sido una herencia de las constituciones
mexicanas a partir de mediados del siglo XIX, deficiencia que no solo fue bien
recibida por el Congreso Constituyente de 1916-1917, sino por el pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN), maximo tribunal del pais e
intérprete de la Constitucion que en el afio 2002 en la resolucion de la controversia
constitucional 82/2001, emitio una tesis de jurisprudencia.

La controversia constitucional fue promovida por el Sindico Municipal del
Ayuntamiento de San Pedro Quiatoni, Tlacolula, Estado de Oaxaca, para impugnar
los actos de los 6rganos que intervinieron para reformar y adicionar contenido a los
articulos 1, 2, 4, 18 y 115 de la Constitucién federal, en materia de derechos'y cultura
indigenas, proceso que finalmente culmind en la aprobacion de las reformas y su

publicacion en el Diario Oficial de la Federacion el dia 14 de agosto de 2001.1%°

128 Suprema Corte de Justicia de la Nacion e Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, op.
cit., p. 62.

129 yyéase Controversia Constitucional 82/2001,
http://207.249.17.176/Transparencia/Epocas/Pleno/Novena%20%C3%A9poca/2001/82_01.pdf
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Mas que precisar los antecedentes que dieron lugar a la emision de la
jurisprudencia en cuestion, es preciso concentrarnos en el pronunciamiento de la
SCJN pues cabe notar que la declaracion del mayor intérprete del pais en los
albores del siglo XXI contiene la interpretacion oficial del articulo 135 vigente3? y
con ello la Corte determina la existencia o no de un limite y su control a las reformas

constitucionales, y en su caso de qué tipo son.

PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL.

De acuerdo con el articulo 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el procedimiento de reformas y adiciones a la Constitucion no es
susceptible de control jurisdiccional, ya que lo encuentra en si mismo; esto es,
la funcidon que realizan el Congreso de la Union, al acordar las modificaciones,
las Legislaturas Estatales al aprobarlas, y aquél o la Comision Permanente al
realizar el computo de votos de las Legislaturas Locales y, en su caso, la
declaracion de haber sido aprobadas las reformas constitucionales, no lo hacen en
su caracter aislado de érganos ordinarios constituidos, sino en el extraordinario de
Organo Reformador de la Constitucién, realizando una funcion de caracter
exclusivamente constitucional, no equiparable a la de ninguno de los 6rdenes
juridicos parciales, constituyendo de esta manera una funcién soberana, no sujeta
a ningun tipo de control externo, porgue en la conformacion compleja del 6rgano
y en la atribucién constitucional de su funcién, se encuentra su propia
131

garantia.
(Jurisprudencia P./J. 39/2002)

130 E| texto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vigente en 2019 dispone:
Articulo 135. 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 terceras partes de los individuos presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas
sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México.

El Congreso de la Union o la Comisién Permanente en su caso, haran el computo de los votos de
las Legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

131 Jurisprudencia P./J. 39/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
t. XVI, Septiembre de 2002, p.1136
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Lo cierto es que la Suprema Corte reconoce que el Unico limite a las reformas
constitucionales es de caracter formal y exclusivamente aplicable al procedimiento,
ahora bien, un limite sirve de contorno a la actuacion de quien detenta una facultad
siempre y cuando exista un control que lo acompafie, en virtud de que el control
hace posible la constante y perenne vigilancia de que el limite no sea envilecido y
en caso de que ocurra, se ocupa de su reivindicacion y de constrefiir a la autoridad
para que se repliegue de nueva cuenta al margen que le permite el limite.

No obstante, en su pronunciamiento, la Suprema Corte constata que la norma
suprema no solo carece de un limite y control del fondo o contenido de las reformas
constitucionales, sino que peor aun, los limites formales no cuentan con un medio
efectivo que asegure su inviolabilidad o restitucion; porque aun y cuando la SCJN
considera que la conformacion compleja, la naturaleza y la atribucion que el texto
constitucional otorga al organo reformador son en si mismos una garantia del
proceso de reformas, ello no es posible ni real.

Lo anterior debido a que en la tesis de jurisprudencia antes citada se reconoce
implicitamente que el 6rgano reformador no es el poder constituyente y de acuerdo
al Derecho Constitucional -planteamientos referidos en el capitulo anterior- los
poderes constituidos no pueden detentar como titulares una funcidén soberanay en
consecuencia, es mas acertado decir que ejercen una funcién que les ha sido
asignada por el poder soberano, sin que en este acto transfiera su poder al érgano
en que ha depositado la funcién operativa.

Si el planteamiento tedrico no es suficiente para demostrar como la SCJN se
equivoca el decir que en el poder reformador y su atribucion se encuentra la
proteccion de la Constitucion, basta observar que en los hechos los limites formales
son altamente falibles como lo demuestra el basto nimero de reformas realizadas
a la fecha, aunado a las protestas que han sido motivadas por la inconformidad de
la sociedad ante algunas de las modificaciones.

Es decir, el proceso agravado de reforma no ha sido una garantia por si mismo,
ni de la rigidez constitucional y mucho menos de la inviolabilidad de los mas altos
valores juridicos contenidos en la Carta Magna (observacion realizada a partir de la

inconformidad expresada en ocasiones por el poder soberano: el pueblo), pues no
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debe confundirse una lista de requisitos formales y cuantitativos como un control y
estructura planeada y organizada para asegurar la inviolabilidad de la Constitucion
desconfiando aun de quienes han protestado guardarla y observarla.

2.3.2 ¢, Seguln la trayectoria judicial, algin medio de control existente procede
en contra de las reformas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos?

2.3.2.1 Juicio de amparo

El pueblo mexicano se ha afanado en encontrar en el sistema juridico un medio de
control que sea aplicable para materializar a su vez el control material de las
reformas.

Sin olvidar que “la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en México, participa
en el equilibrio de los poderes de dos maneras: en su caracter de 6rgano constituido
gue ejerce funciones de control al preservar el equilibrio en las relaciones entre la
autoridad y los gobernados, asi como en su funcion de tribunal constitucional que
asegura la supremacia de la Constitucion. En la realizacion de estas funciones se
manifiesta su auténtico caracter de 6rgano de control de la constitucionalidad™3?

Tratandose de uno de los medios de control existentes:

1. El “amparo” puede ser concebido, como una metodologia estructural, como una
institucion juridica de tutela directa de la Constitucion e indirecta y extraordinaria de
la legislacion secundaria.

2. Como término procesal se traduce en un proceso y procedimiento auténomo de
caracter contencioso, que tiene por objeto invalidar o anular cualquier acto de
autoridad que agravie al ciudadano, en particular en sus derechos, en relacién con él

y a instancia de éste.

132 Huerta Ochoa, Carla, “El control de constitucionalidad y sus limites”, en Astudillo Reyes, César
Ivan y Cdrdova Vianello, Lorenzo (coords.), Reforma y control de la Constitucidén, México, Instituto

de Investigaciones Juridicas, Serie Memorias, NUm 3, 2011, p. 15.
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[.]:

En ese sentido, parece entendible que se haya pensado en el amparo como
un instrumento adecuado para impugnar las reformas constitucionales toda vez que
esta disefiado para salvaguardar la Constitucion y los derechos de los individuos, al
respecto de su procedencia la SCJIN se ha pronunciado a través de diversas

resoluciones.

A. Amparo en revision 1334/1998

La Suprema Corte conocié del amparo en revision 1334/1998 promovido por el
particular Manuel Camacho Solis en contra de la reforma constitucional que en
materia electoral fue publicada el 22 de agosto de 1996, no obstante que los
argumentos fueron procesales y se observa como concepto de invalidez: “Primero.
Las autoridades que sefialo como responsables quebrantan en mi perjuicio las
garantias de legalidad y de seguridad juridica consignadas en los articulos 10., 14,
16 y 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por la
inobservancia del articulo 71 de dicha Carta Fundamental, al aprobar la reforma
constitucional que constituye el acto reclamado.”3*

La resolucién de la Suprema Corte en este asunto derivé en los criterios:

REFORMA CONSTITUCIONAL, AMPARO CONTRA SU PROCESO DE CREACION.
EL INTERES JURIDICO DERIVA DE LA AFECTACION QUE PRODUCE, EN LA
ESFERA DE DERECHOS DEL QUEJOSO, EL CONTENIDO DE LOS PRECEPTOS
MODIFICADOS.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia ha determinado que cuando se impugnha

el proceso de reforma constitucional no es la Carta Magna, sino los actos que

133 Gil Rendo6n, Raymundo, El nuevo derecho procesal constitucional, México, Editorial Ubijus, 2012,
p. 66.

134 Ejecutoria del amparo en revision 1334/1998,
https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/paginas/DetalleGeneralScroll.aspx?id=6014&Clase=Detalle TesisEjecu
torias
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integran el procedimiento legislativo que culmina con su reforma, lo que se pone
en tela de juicio, por lo que pueden ser considerados como autoridades
responsables quienes intervienen en dicho proceso, por emanar éste de un
organo constituido, debiendo ajustar su actuar a las formas o esencias consagradas
en los ordenamientos correspondientes, conducta que puede ser controvertida
mediante el juicio de amparo, por violacion al principio de legalidad. Asimismo,
establecié que la circunstancia de que aun cuando el proceso de reforma hubiese
sido elevado a la categoria de norma suprema, tal situacibn no podria
desconocer la eficacia protectora del juicio de amparo como medio de control
constitucional, puesto que de ser asi no habria forma de remediar el posible
incumplimiento de las formalidades consagradas en el articulo 135 de la Carta
Magna ni, por ende, podria restablecerse a los agraviados en los derechos que
estiman violados, con lo que se autorizaria la transgresion a derechos
fundamentales sin oportunidad defensiva.

[___]135

(Tesis P. LXI1/99)

REFORMA CONSTITUCIONAL, AMPARO CONTRA SU PROCESO DE CREACION.
PARA SU PROCEDENCIA NO SE REQUIERE DE LA EXPRESION, EN EXCLUSIVA,
DE VIOLACIONES RELACIONADAS CON EL ARTICULO 135 DE LA
CONSTITUCION.

[...]

En consecuencia, cuando se impughe en amparo el proceso de reforma
constitucional, basta que el quejoso exponga las razones por las cuales
considera que dicho acto es contrario a las garantias individuales, para estimar
satisfecho el requisito de expresién de conceptos de violacion, sin que le sea
exigible que sélo sefale transgresiones al articulo 135 de la Constitucion,
porque el contenido de dicho dispositivo sélo consagra el procedimiento para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la propia Carta Magna, mas en parte

alguna del precepto se establece que en el ejercicio de los medios de control

135 Tesis P. LXI1/99, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X,
Septiembre de 1999, p. 11.
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constitucional deban argumentarse Unicamente violaciones que incidan
directamente con el citado procedimiento.!3®
(Tesis P. LXVI/99)

Las conclusiones a las que se pueden arribar de la lectura de los dos criterios
anteriormente citados, en términos de la directriz en estudio son:

1. El érgano reformador es un poder constituido y por lo tanto, limitado, por el
poder soberano y la Carta Magna.

2. El procedimiento de reforma constitucional no obstante que es considerado
un limite formal que encarna ademas, la rigidez constitucional, es susceptible de ser
verificado y por consiguiente las reformas constitucionales controladas, toda vez
gue son un acto de autoridad.

3. El medio de control idoneo para impugnar el procedimiento de reformas
constitucionales es el juicio de amparo.

4. Existen limites y un control material de la reformar en tanto es posible
impugnar violaciones ulteriores al incumplimiento del articulo 135 constitucional,
siempre que se arguya que a partir de la aprobacion de la reforma, directamente se
vulneren otros derechos del particular.

Mas tarde, la Suprema Corte cambio su postura, de forma que los criterios
antes citados fueron cambiados en el siglo XXI; primero con la interpretacion que la
SCJN hace del contenido del articulo 135 de la Constitucion Federal, es decir, la
tesis analizada en el punto 2.3.1.1'%" que aclara el significado y alcance de tal
articulo y siguiendo una linea congruente se determina que el proceso reformas no
es susceptible de controlarse, por lo que ningin medio de control (de ningdn tipo)

es oportuno en contra del proceso de reformas.

136 Tesis P. LXVI/99, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X,
Septiembre de 1999, p. 12.

137 Al pie de los criterios emitidos en 1998 que hacia procedente el juicio de amparo en contra del
proceso de reformas constitucionales se encuentra la Nota: El criterio contenido en esta tesis fue
superado por la jurisprudencia P./J. 39/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Novena Epoca, Tomo XVI, septiembre de 2002, p. 1136.
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Empero, se hizo patente la necesidad de un control a las reformas
constitucionales cuando se interpusieron los amparos que se detallan a
continuacion, en los cuales, se hizo énfasis en solicitar la proteccion al particular
argumentando violaciones como consecuencia del contenido de la reforma

ademas de impugnar el proceso.

B. Amparo en revisién 186/2008

En 2007 fueron presentadas diversas demandas de amparo en contra de la reforma
constitucional publicada mediante decreto en el Diario Oficial de la Federacion el 13
de noviembre de 2007, mediante el cual se modificaron diversas disposiciones de
la Constitucion general de la Republica; en especifico, la parte neuralgica de las
impugnaciones era la adicion del penultimo parrafo al apartado A del articulo 41 que
a la letra indicaba:

Ninguna otra persona fisica o moral, sea a titulo propio o por cuenta de terceros,
podra contratar propaganda en radio y televisién dirigida a influir en las
preferencias electorales de los ciudadanos, ni a favor o en contra de partidos
politicos o de candidatos a cargos de eleccion popular. Queda prohibida la
transmisién en territorio nacional de este tipo de mensajes contratados en el

extranjero.'®

Dos de los casos promovidos resultan relevantes por las resoluciones a las
gue arriba la corte y los criterios que se derivan de ello; estos casos son los amparos
en revision 186/2008 y 2021/2009.

El amparo 1615/2007, mas tarde derivo en el amparo en revision 186/2008,
pues “la parte quejosa acudio a la revision [...] porque considera que el juicio de

amparo es el unico medio de defensa por medio del cual el particular puede

138 Diario oficial de la Federacién, Martes 13 de noviembre de 2007, p. 4,
http:/imww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/lCPEUM_ref_178_13nov07_ima.pdf
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protegerse de reformas constitucionales que vulneran la parte dogmatica de
la Constitucion Federal.”**°
Cabe sefialar que ademas de impugnar la reforma en su proceso desde la
discusion hasta la publicacion del Decreto en el Diario Oficial de la Federacion y el
hecho de que en este no se dieran a conocer los detalles de la mayoria de las
legislaturas que aprobaron la reforma, la parte quejosa también “sefalé como
garantias constitucionales violadas en su perjuicio las establecidas en los articulos
1°,6°, 8° 9° 14y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”*4°
Atendiendo a las consideraciones vertidas por Juan Ramon Cossio Diaz, quien
fue el ministro ponente encargado de realizar el proyecto de resolucién, las
cuestiones en las que se basoé la discusion y la respuesta a la que se arrib6 fueron:
1. Cuestionar la existencia en la ley de amparo de una prohibicidén expresa a
la procedencia del juicio de amparo en contra de las reformas constitucionales.
Para resolver la cuestion, se hizo referencia a que la regulacion de la
procedencia del amparo se basa en normas de dos tipos: unas contienen
prohibiciones y otras permisiones, dichas prerrogativas se encuentran distribuidas
en la Constitucion Federal y en la Ley de Amparo. Se estimé que en ninguna
disposicion se encontraban enunciados permisivos de la procedencia del juicio de
amparo en relacion con la reforma constitucional, sin embargo, tampoco los habia
de tipo prohibitivo; por lo tanto, “no se puede concluir que el amparo no proceda
contra una reforma constitucional, pues el acto reformatorio puede perfectamente
ser entendido como un acto de autoridad [...] cabria también la posibilidad

interpretativa de que implicitamente estuviese permitida la procedencia.” 14!

139 Sentencia del amparo en revision186/2008, p. 7,
http:/mww.senado.gob.mx/comisiones/justicia/docs/Ministros2/AGOM_Ejecutoria_186-2008.pdf,
140 |bidem, p. 3.

141 Cossio Diaz, José Ramoén, “El amparo en revision 186/2008”, en Astudillo Reyes, César y Cérdova
Vianello, Lorenzo (coords.), Reforma y control de la Constitucion. Implicaciones y limites, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, Serie Memorias, Nim.3, 2011, p. 102.

Sentencia del amparo en revision 186/2008, op. cit., p. 7.
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Se aprecia que el argumento sostenido basicamente fue el principio de
legalidad aplicado al individuo de forma que lo que no esta prohibido est4 permitido,
por lo tanto, el particular puede hacer todo excepto lo que se encuentre
expresamente prohibido. Ademds el principio pro personae, pues se expreso:
“atendiendo al bocardo latino que reza: in dubis favorabilior pars et eligenda (en la
duda ha de elegirse lo mas favorable).”4?

2. Se plantea el cuestionamiento sobre el caracter del Poder Constituyente
Permanente, Revisor o Reformador de la Constitucion.

Se sostiene que no es posible identificar al Poder reformador y al Poder
Soberano que asiste al pueblo como el mismo con diferentes denominaciones, pues
el primero es limitado. La Suprema Corte indica que “es indudable que el Poder
Constituyente Permanente es limitado, pues no puede ser, sin mas, identificado con
el poder constituyente originario que, en su momento, sirvio como vehiculo de la
voluntad soberana del pueblo en el nacimiento del Estado.”43

Ahora bien, respecto al tipo de limites la Corte identifica los explicitos que
atienden a las expresiones escritas en la Constitucion y los implicitos que “se
obtienen basicamente de la aceptacion de dos principios fundamentales: la garantia
de los derechos y el establecimiento de la division de poderes”.'44

Se advierte que el maximo tribunal no ahondoé en el debate del reconocimiento
de limites materiales de las reformas constitucionales y soélo determind que “los
limites que en principio pueden ser identificados son de tipo formal, lo que se
traduce en que cualquier reforma que del texto constitucional se intente ha de
respetar estrictamente el procedimiento establecido en la propia Constitucion.”4®
Por lo que una vez mas se reconoce que existen limites exclusivamente de caracter
formal.

3. En la tercera conclusion a la que arriba la SCIN admite que entonces el

Poder Reformador no contiene el Poder Soberano y en consecuencia el primero es

142 |bidem, p. 8.
143 Sentencia del amparo en revision 186/2008, op. cit., p. 9.
144 Cossio Diaz, José Raman, op. cit., p. 103.

145 Sentencia del amparo en revision 186/2008, op. cit., p. 9.
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un poder limitado que atendiendo al principio de supremacia constitucional, su
actuacion que circunscrita a la Carta Magna.

Sin embargo, a todo limite debe corresponder un control que garantice la
observancia y efectividad del primero, cuestion que se resuelve en el sentido: “si el
Poder Reformador es un poder limitado y sujeto necesariamente a las normas de
competencia establecidas en el texto constitucional, entonces es juridica y
constitucionalmente posible admitir que un Estado Constitucional debe
prever medios de control sobre aquéllos actos reformatorios que se aparten
de las reglas constitucionales.”*® Y en una cuarta pregunta se estima que los
actos del Poder Reformador pueden ser considerados como actos de autoridad en
términos de la regulacion del juicio de amparo, por lo que la Corte resolvié en el
sentido de la procedencia del juicio de amparo como medio de control del proceso
de reformas constitucionales.

Como conclusiones de la sentencia se advierte: 147

1. Que el proceso de reforma constitucional si esta sujeto al control
jurisdiccional;

2. El juicio de amparo es el medio de control que procede para impugnar la
regularidad procedimental de la reforma; y

3. Los tribunales de la federacion y la SCJN, se encuentran facultados para
conocer de los amparos que se promuevan para controlar el proceso de reformas
constitucionales.

Aunque tal pronunciamiento de la SCJN no fue una determinacion novedosa,
pues ya habia sido discutido y resuelto en el mismo sentido por la Suprema Corte
diez afios antes en el amparo en revision 1334/98, también conocido como “amparo
Camacho”. Por lo que, las conclusiones de nuestro maximo Tribunal en el amparo

en revision 186/2008, no enarbolaban avances y modernidad en el control judicial

146 |bidem, p. 37.

147 Astudillo, César, “La Suprema Corte ante el control de la reforma constitucional, reflexiones a
partir del amparo en revision 186/2008”, en Astudillo Reyes, César y Coérdova Vianello, Lorenzo
(coords.), Reforma y control de la Constitucion. Implicaciones y limites, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas UNAM, Serie Memorias, Nim.3, 2011, p. 1.
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de la Constitucion, ni la atencion a las exigencias del pueblo a partir del dinamismo
del contexto mexicano. Por el contrario, la sentencia pronunciada por la Corte
evidencié el alto grado de volatilidad de sus determinaciones, asi como, la
inestabilidad e incertidumbre respecto a la interpretacion oficial de la Carta Magna,
pues ya nada aseguraba que el fallo protector de 2008 no fuera cambiado
radicalmente, como le ocurrio a su antecesor (de 1998).

Por otra parte, existian aspectos que dificultaban creer que el amparo fuera el
medio idéneo para realizar el control del proceso de reformas constitucionales,
pues en la practica se avizoraban algunos inconvenientes mayores.

Asi, Enrigue Carpizo identificé que:

Los aspectos negativos de la procedencia del amparo indirecto contra vicios en el
procedimiento de una reforma a la Constitucién, no Gnicamente se limitan a los
efectos relativos de su sentencia, sino que ademas conlleva a una situacion
social inestable ante un sistema constitucional para unos e inconstitucional
para otros. Nos referimos al riesgo de que México cuente con un sector social bajo
la proteccion de una Constitucidén diversa a la operante en aquellos sectores de la
sociedad que no se ampararon o que no lograron obtener la proteccion de la justicia

federal.'*®

Por tanto, si a partir de un amparo se resolvia la inconstitucionalidad de una
reforma, un primer escenario implica que para quienes promovieron dicho medio de
defensa, la Constitucion seria inconstitucional y para todos los demas habitantes de
México, formalmente no lo seria ya que el fallo protector no alcanzaria su esfera
derechos, pero sustancialmente si seria inconstitucional pues el proceso viciado de
la Constitucidon no estaria subsanado y esta es aplicable en la totalidad del Estado.

Un segundo escenario permite que la Constitucion sea constitucional para
todos o para nadie por igual y a partir de ello, si es necesario se subsane la

inconstitucionalidad, con el inconveniente de que ello requeriria desnaturalizar el

148 Carpizo, Enrique, “El control de las reformas constitucionales en México. Un andlisis judicial
pendiente, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, Tomo LXI, No. 255, enero-julio
2011, p. 430.
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juicio de amparo y mas aun el quebranto del orden constitucional, judicial y de

medios de control construido hasta el momento.

C. Amparo en revision 2021/2009

El siguiente juicio de amparo fue promovido en diciembre de 2007, conocido como
“amparo de los intelectuales”, interpuesto por 15 individuos entre académicos,
escritores y periodistas, algunos de ellos: Sergio Sarmiento, Federico Reyes
Herdles, Héctor Aguilar Camin, Luis de la Barreda, Jorge Fernandez Menéndez,
Luis Gonzalez de Alba, Angeles Mastretta, Gerardo Estrada, José Roldan Xopa,
Miguel Limén, Luis Rubio, Isabel Turrent, Ramén Xirau y Leo Zuckerman. 49

Después de la secuela procesal que implico dos recursos de revision y la
atraccion de la SCJIN en dos ocasiones®™®, esta dicté sentencia el 28 de marzo de
2011.

Cabe notar que este amparo en revision y el de 2008 comparten como origen
de la impugnacion la reforma constitucional electoral de 2007 y tienen la misma
estructura argumentativa pues en ambos se reclaman violaciones procesales y
materiales.

Por un lado, los intelectuales impugnaron el procedimiento de la reforma, -
especificamente respecto del articulo 41, fraccion lll, parrafo tercero- al argumentar
que: “Los legisladores simplemente no siguieron todos los pasos legales necesarios
para reformar la Constitucion. No hubo iniciativa de ley, ni comision revisora de la
iniciativa, ni dictamen de la comision, ni debate parlamentario en ambas camaras.
Y se estimé violatorio también el computo de los votos de las Legislaturas de los

Estados.”151

149 | a Redaccion, “El amparo de los intelectuales: el debate de la prensa escrita”, Nexos. El juego de
la Suprema Corte, México, 24 de enero 2011, http://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/?p=958

150 Sentencia el amparo en revisién 2021/2009, pp. 4-6,
www?2.scjn.gob.mx/juridica/engroses/cerrados/publico/09020210.002.doc

151 | a Redaccién, op. cit.
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Las impugnaciones de fondo versaron en los efectos negativos de la reforma
y violacién de los articulos 1°, 3°, 6°, 9°, 13, 133 y 135 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

En perspectiva de Héctor Aguilar Camin, segun indico la revista Nexos:

Los alegatos de fondo establecen que la reforma violenta cuatro principios
fundamentales de la Constitucion:

1. El principio de la libre manifestacion de las ideas, contenido en el articulo 6, pues
la reforma restringe los derechos de manifestar las propias ideas en espacios
comprados a la radio y la television.

2. El principio de la no discriminacién contenido en el articulo 1, pues la reforma
discrimina en la difusion de sus ideas a quienes no pertenecen a un partido politico.
3. El principio de libre asociacion contenido en el articulo 9, pues la reforma obliga a
asociarse a alguno de los partidos para poder emitir el tipo de mensajes en cuestion.
4. El principio de igualdad ante la ley, contenido en los articulos 1y 13, pues la reforma

da trato desigual a quienes pertenecen a un partido politico y a quienes no.*

En el debate de la Suprema Corte, en defensa de laimprocedencia del amparo
(el sobreseimiento, con mayor precision atendiendo al momento procesal) se
argumento que en efecto el Juez de Distrito realizé el estudio de fondo aun cuando
resolvié no hacerlo y sobreseyd, empero ello esta permitido y mas aun es una

obligacion, a la letra:

Para resolver la cuestién planteada se debe tener presente que la técnica rectora
del juicio de garantias si permite que, antes de examinar el fondo de un asunto,
se anticipe cudl seré el efecto de una eventual sentencia [...].

La prevision de los posibles efectos de la sentencia protectora tiene el
propdsito de evitar que con la reparacion de la violacién de garantias se
produzca la infraccién de otros principios o normas constitucionales y/o

legales, pues el restablecimiento de las cosas al estado en que se encontraban antes

152 |dem.
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de dicha violacién tampoco debe propiciar que la sentencia tenga efectos més alla del
caso concreto que fue enjuiciado.

Por tanto, constituye una obligacién del érgano jurisdiccional que conozca del
juicio verificar que el fallo de fondo no implique un mero ejercicio especulativo
sobre una posible violacién de garantias individuales, sino que, en caso de que
constate que efectivamente se incurrié en la infraccion alegada, su decision
pueda tener la eficacia suficiente para restaurar el orden constitucional que se
estime violado, pues la sentencia protectora ademas de proporcionar un estudio
de los motivos por los cuales se incurri6 en la lesion de garantias alegada, debe tener
efectos vinculantes y restitutorios para volver las cosas al estado en que se
encontraban antes de dicha infraccién, pero sin beneficiar a nadie més que al propio

quejoso.t®3

De conformidad con la sentencia, el fundamento juridico que sustenta al
argumento anterior como causa de improcedencia, es la fraccion XVIII del articulo
73 de la Ley de Amparo, toda vez que “[...] el catadlogo de causas de improcedencia
contenido en el articulo 73 de la Ley de Amparo es de naturaleza enunciativa y no
limitativa conforme se deduce la existencia de su fraccion XVIIL."** Lo cual fue

reforzado con algunos criterios, entre los que destacan:

IMPROCEDENCIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION XVIII DEL
ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO. 155
SENTENCIAS DE AMPARO, ALCANCE LEGAL DE LAS.1%

153 Sentencia el amparo en revisién 2021/2009, op. cit., p. 10.

154 |bidem, p. 11.

155 Tesis: 2a. LXXXVI/9, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
IX, Junio de 1999, p. 373.

156 Sentencia el amparo en revisién 2021/2009, op. cit., p. 11.

Véase la Tesis Registro 238024, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca,
Volumen 121-126 Tercera Parte, p. 70.
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El primer criterio citado corresponde indica mediante la interpretacion de la
fraccion XVIII del articulo 73 de la Ley de Amparo que las causales previstas en las
primeras diecisiete fracciones no son las Unicas (no es limitativo) y el segundo,
permite al 6rgano jurisdiccional no conocer del fondo de un asunto al advertir un
fallo de imposible materializacién debido a los efectos inter partes.

Finalmente, la SCJN se pronuncié en el sentido siguiente:

Por todo lo anterior, se estima que en la especie se surte lacausa de improcedencia
prevista en la fraccién XVIII del articulo 73 de la Ley de Amparo, que establece
que el juicio de amparo es improcedente en los casos en que laimprocedencia
resulte de alguna disposiciéon de la ley; en relacion con los articulos 76 del mismo

ordenamiento y 107, fraccién II, de la Constitucion Federal, [...]**’

Para el asunto en debate (procedencia del amparo en contra de reformas
constitucionales) si bien es aplicable el criterio citado por la Suprema Corte, de
rubro: IMPROCEDENCIA. INTERPRETACION DE LA FRACCION XVII DEL
ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO, este fue emitido en junio de 1999 y no ha
sido la ultima interpretacion, pues se debe tener en cuenta que a partir de la
resolucién del amparo en revision 186/1998 también emanaron criterios, uno en

especifico que interpreta el articulo 73, fraccion XVIII a saber:

REFORMA CONSTITUCIONAL, AMPARO CONTRA SU PROCESO DE CREACION.
PARA SU PROCEDENCIA NO SE REQUIERE DE LA EXPRESION, EN EXCLUSIVA,
DE VIOLACIONES RELACIONADAS CON EL ARTICULO 135 DE LA
CONSTITUCION.

La improcedencia del juicio de garantias por ausencia de expresion de
conceptos de violacién se encuentra fundamentada en el articulo 73, fraccién
XVIII, en relacion con el 116, fraccién V, ambos de la Ley de Amparo, siendo que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido que este ultimo
dispositivo no exige formalidad alguna para plantear los argumentos de

inconstitucionalidad en demandas de amparo indirecto, por ser suficiente para

157 |bidem, pp. 47, 48.
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que el Juez de Distrito deba estudiarlos, que el quejoso exprese con claridad la
causa de pedir, consistente en la lesién o agravio que estima le produce el acto,
resolucion o ley impugnada, y los motivos que lo originaron, aunque no guarden
un apego estricto a la forma logica del silogismo. En consecuencia, cuando se
impugne en amparo el proceso de reforma constitucional, basta que el quejoso
exponga las razones por las cuales considera que dicho acto es contrario a las
garantias individuales, para estimar satisfecho el requisito de expresion de
conceptos de violacidn, sin que le sea exigible que s6lo sefiale transgresiones
al articulo 135 de la Constitucién, porque el contenido de dicho dispositivo sélo
consagra el procedimiento para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de
la propia Carta Magna, mas en parte alguna del precepto se establece que en el
ejercicio de los medios de control constitucional deban argumentarse Unicamente
violaciones que incidan directamente con el citado procedimiento.®®

(Tesis P. LXVI/99)

Siguiendo esa linea de ideas, la tesis: 2a. LXXXVI/9, citada en la sentencia del
amparo en revision 2021/2009 y la citada en el parrafo anterior, misma que derivo
del amparo en revision 1334/1998; entran en colision al contener interpretaciones
evidentemente opuestas (procedencia e improcedencia del amparo contra reformas
constitucionales), empero fueron emitidas en junio de 1999 y septiembre 1999
respectivamente, es decir, por diferencia de 3 meses el criterio que posibilita la
procedencia del amparo es mas reciente y debié prevalecer, sin embargo, la
Suprema Corte utilizé el criterio mas antiguo para defender la improcedencia del
juicio de amparo, con lo no solo se posiciond al contrario de su Ultima interpretacion
sino que ignoro el orden de prevalencia cronoldgica de sus propios criterios.

Cabe sefalar, que debido a la identidad en el acto y norma que dio origen a la
impugnacion (reforma constitucional de 2007) existe una cercania cronologica entre
los amparos en revision 186/2008 y 2021/2009. La SCJN resolvio el primero el 29

de septiembre de 2008 en sentido de procedencia del juicio de amparo por mayoria

158 Tesis P. LXVI/99, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X,
Septiembre de 1999, p. 12.
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de 6 votos®®, mientras que en el amparo de los intelectuales el 2 de octubre de
2008 resolvid el primer recurso de revision'®® en el sentido de la procedencia.
Entonces, con 2 meses de distancia entre la sentencia definitiva del amparo en
revision 186/2008 y la resolucion del primer recurso de revisiéon del asunto que dio
lugar al amparo en revision 2021/2009, no hubo discrepancia y se mantuvo de
manera congruente el criterio de la procedencia del amparo.

Por otro lado, el 9 de septiembre de 2009 la Suprema Corte atrajo el segundo
recurso de revision del mismo asunto (que dio lugar propiamente al amparo en
revision 2021/2009) y el 28 de marzo de 2011 emiti6 el fallo por mayoria de 7
ministros a favor de la improcedencia del juicio de amparo*®! en contra de las
reformas constitucionales.

Con ello se advierte que en un lapso de poco mas de 3 afios y exactamente
en el mismo asunto, el maximo Tribunal viré hacia una decision totalmente opuesta,
con lo cual, cambié radicalmente el criterio que habia sido recuperado en 2008
después de 10 afios de discrepancias que le alejaron de lo que se habia
considerado —al menos por la percepcion popular- un avance en el control de las
reformas constitucionales en 1998.

Asi, la realidad demuestra que después de casi 20 afios de trayectoria del
debate judicial sobre la posibilidad de que el juicio de amparo funja como medio de
control y defensa en contra de las reformas constitucionales, hoy por hoy e incluso
en contra de su tesis mas reciente, la SCJIN ha determinado que el amparo no es

procedente con tales fines.

159 Sentencia del amparo en revision 186/2008, op. cit., p. 41.

160 Notese que en el asunto que desembocd en el amparo en revision 2021/2009 se interpusieron 2
recursos de revision, uno correspondiente a la sentencia de improcedencia de amparo y otro en
contra de la sentencia de sobreseimiento dictada por el mismo Juez de Distrito.

161 Sentencia del amparo en revision 2021/2009, op. cit., p. 49.
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2.3.2.2 Accién de inconstitucionalidad

La accion de inconstitucionalidad es otro medio de control en nuestro sistema
juridico y es un “Medio de control constitucional judicial, uniinstancial, de caracter
abstracto, planteada mediante el procedimiento incoado ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, por minorias parlamentarias, partidos politicos con el registro
Federal o Estatal y por el Procurador General de la Republica, la posible
contradiccion entre una Norma General o Tratado Internacional y la Ley
Fundamental, solicitandose la invalidacion de la Norma o Tratado impugnados con
efectos generales, con el fin de prevalecer los mandatos de la Constitucion”16?

“[...] dichas acciones tienen como finalidad el analizar la posible contradiccién
entre una norma de caracter general con la Constitucion Federal, un control
abstracto de normas contrarias a la norma Suprema [...]*63

Entonces, la accion de inconstitucionalidad es un medio de control creado
especificamente para resguardar la supremacia constitucional y al estar prevista en
la Constitucion, se puede decir que el texto constitucional se protege a si mismo¢4,
esto es lo que imprime el caracter de abstracto a las acciones de
inconstitucionalidad, toda vez que “no exige agravio de parte, sélo requiere que se
tide de inconstitucional una ley (formal y materialmente) o un tratado
internacional.”'® Es decir, no se requiere de una afectacion directa y concreta de
una esfera de derechos porque la funcién inmediata de la accién de
inconstitucionalidad no es la proteccion de las personas, sino la advertencia de la
posible contradiccion entre la Constitucion y las normas inferiores y la reivindicacion

de la supremacia constitucional, de ser el caso.

162 Gjl Rendén, Raymundo, op. cit., p. 104.

163 Sjlva Ramirez, Luciano, op. cit., p. 68.

164 Orozco Gomez, Miguel, Procedimientos constitucionales: Controversia constitucional y accién de
inconstitucionalidad, México, Porrta, 2004, p. 27.

165 Salgado Ledesma, Eréndira, Manual de derecho procesal constitucional, México, Porrda-
Universidad Andhuac, 2011, p. 129.

87



Una particularidad de este proceso es que a diferencia del juicio de amparo, la
accion de inconstitucionalidad no se encuentra al alcance de las personas fisicas ni
morales de la sociedad civil, pues su interposicién solo corresponde a los entes de
gobierno que se indican en la fraccion Il del articulo 105; es decir, ante la advertencia
de un dispositivo normativo que se estime contrario a la Constitucién, la proteccién
gue tiene la sociedad civil es que la autoridad lo advierta e impugne.

La demanda por un control de las reformas vino del seno de uno de los partidos
politicos, entidades que idealmente representan intereses del pueblo, por lo que,
resulta interesante pensar que —tedricamente- desde este frente también se hizo
presente la voz del pueblo en otro intento por controlar la actuacion del érgano
reformador.

La accidn de inconstitucionalidad 168/2007 y su acumulada 169/2007, fueron
interpuestas el 13 de diciembre de 2007 por Luis Maldonado Venegas, Presidente
del Comité Ejecutivo Nacional del Partido Politico Convergencia y Jorge Antonio
Kahwagi Macari, como Presidente de la Junta Ejecutiva Nacional del Partido Politico
Nueva Alianza; ello con motivo de las reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion, el 13 de noviembre de 2007.

En el aspecto formal se impugna la violacion al proceso de reforma pues:

“Para dar cumplimiento a la garantia de audiencia, hubiese sido necesario
someter a la consideracion de los integrantes de la Comision Ejecutiva, el proyecto
de iniciativa, para su aprobacion, firma y posterior presentacion.”6

En los agravios de fondo:

“Violacion del derecho de votar y ser votado, de que goza todo ciudadano [...]
los partidos de nueva creacién compiten en condiciones de inequidad en su contra,
toda vez que no podran ser igualmente observados y calificados por el electorado,
gue aguellos partidos politicos tradicionales.”8’

La Suprema Corte estim6 improcedentes las acciones promovidas, a lo cual

los promoventes interpusieron recursos de queja el 21 de diciembre de 2007 y el 28

166 Sentencia de la accidon de inconstitucionalidad 168/2007 y su acumulada 169/2007, p. 18,
www2.scjn.gob.mx/juridica/engroses/cerrados/207/07001680.119.doc
167 |bidem, p. 19.
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de abril de 2008 la SCJN resolvioé que no habia manifiesta improcedencia por lo que
admitié las acciones. Su resolucién se baso en los argumentos siguientes:

1. No hay posibilidad de conocer el fondo debido a la supremacia y validez
constitucional, toda vez que “se pretende el examen de una norma constitucional a
la luz de otra norma constitucional, lo que llevaria, en caso extremo, a declarar la
invalidez de la propia Constitucion [...]"1%8

2. La Suprema Corte estima que el declarar en todo caso la invalidez de la
norma constitucional viola el orden juridico por extralimitar sus facultades, en virtud
de que “no ha sido investido por el Constituyente -Originario o Permanente- de
facultades para modificar, adicionar o abrogar una norma constitucional.”®® De lo
contrario, “en ejercicio de supuestas atribuciones o facultades de revision de los
actos del Poder Constituyente, se erigiera en un érgano omnimodo y omnipotente,
jerarquicamente colocado, incluso, por encima del Constituyente de la Republica y
con posibilidad de revisar sus actos soberanos.”*"°

3. El articulo 135 no contiene limites materiales, por el contrario, “la funcidn
de reforma o adicion de la Constitucion esta supeditada, de manera expresa,
por nuestro propio orden constitucional, solo a ciertas formalidades
procedimentales, pues, en un aspecto material o sustancial, no se limita, de
modo explicito, el contenido y alcance de una adicién o reforma [...]"*"*

4. Una vez que reconoce la existencia de limites al menos formales, la SCIN
determina que las reformas no son susceptibles de control jurisdiccional de acuerdo
con el criterio emitido en la controversia constitucional 82/2001, en cuyo argumento
de fondo se estima que el control ya existe intrinsecamente en el proceso de
reforma, debido a que el érgano reformador es un poder extraordinario en tanto
superior a los poderes constituidos y el control son los limites formales.

5. Desde la perspectiva de la Suprema Corte “el 6rgano reformador, al

establecer la accién de inconstitucionalidad, lo hizo como medio de control de

168 |pbidem, p .46.
169 1dem.

170 |bidem, p. 47.
171 |bidem, p. 218.
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‘normas generales’, entendidas como leyes ordinarias, federales o locales, [...] sin
comprender, en forma alguna, otro tipo de normas, entre ellas, las reformas
constitucionales.” Por consiguiente aun y cuando las reformas fueran susceptibles
de control y la SCJN tuviera la competencia, la accién de inconstitucionalidad no
seria el medio idoneo, lo que complemento con la cita de la tesis de jurisprudencia
de rubro: ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. SOLO PROCEDE CONTRA
NORMAS GENERALES QUE TENGAN EL CARACTER DE LEYES O DE
TRATADOS INTERNACIONALES.'7?

Como resultado, “[...] el procedimiento previsto por el Constituyente Originario,
en el articulo 135 constitucional, [...] no puede ser objeto de impugnacion a
través de alguno de los medios de control de los que puede conocer el Poder
Judicial de la Federacién.”"?

Si el amparo no era idéneo para controlar las reformas constitucionales debido
a la imposibilidad de darle efectos generales a un fallo favorable, tal limitante era
superada favorablemente con la accion de inconstitucionalidad, toda vez que de
conformidad con el articulo 105 constitucional la resolucion emitida en la accion que
fuera aprobada con el voto de cuando menos ocho ministros, tiene consecuencias
erga omnes y —en opinién de Enrique Carpizo- ello la convertia en un medio mas
idéneo para reclamar una reforma al ser ademas mas protector'’4, no obstante, la
SCJN en la sesion del 26 de junio de 2008, fall6 en el sentido de sobreseer las
acciones de inconstitucionalidad 168 y 169/2007.

Derivado de la accion de inconstitucionalidad 168/2007 y 169/2007, se
emitieron 5 tesis, todas encaminadas a determinar la improcedencia de la accién de

inconstitucionalidad, las mas contundentes —por la prohibicidon expresa- son:

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. SU OBJETO DE TUTELA, RESPECTO DE
"NORMAS GENERALES", SOLO COMPRENDE LEYES ORDINARIAS,

172 Tesis: P./J. 22/99, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo IX,
Abril de 1999, p. 257.
173 César Astudillo, op. cit., p. 7.

174 Carpizo, Enrique, op. cit., p. 430.
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FEDERALES O LOCALES Y NO LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

Del articulo 105, fraccion Il, de ese ordenamiento, asi como del procedimiento que le
dio origen, se advierte que el Organo Reformador estableci6 a la accion de
inconstitucionalidad como un medio de control de "normas generales",
entendidas éstas como leyes ordinarias, federales o locales, expedidas por los
organos legislativos asi como los tratados internacionales enunciados en la
indicada fraccion Il, sin comprender otro tipo de normas, entre ellas, las
reformas constitucionales.

[..].X7®

(Tesis P. V/2009)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. NO ES LA VIiA IDONEA PARA EJERCER
EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD DEL PROCEDIMIENTO DE
REFORMA A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS O RESPECTO DEL CONTENIDO DE LAS REFORMAS RELATIVAS.
De la evolucion historica de las acciones de inconstitucionalidad se advierte que la
intencion del Constituyente Permanente fue establecer un mecanismo de control
abstracto, [...] sin que al establecer dicho mecanismo de control, ni en las
sucesivas reformas de que ha sido objeto el articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se haya contemplado la posibilidad
de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion pueda ejercer control sobre el
procedimiento de reforma previsto en el articulo 135 constitucional, ni mucho
menos que pueda hacerlo respecto de la constitucionalidad del contenido de
176

tales reformas.
(Tesis P. 1V/2009)

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. AL NO SER LA VIA PARA IMPUGNAR
REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS

175 Tesis P. V/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIX,
Abril de 2009, p. 1106.
176 Tesis P. 1V/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIX,
Abril de 2009, p. 1104.
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MEXICANOS, LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION NO TIENE
COMPETENCIA PARA CONOCER DE ELLA.

A través de la accién de inconstitucionalidad so6lo puede plantearse la no
conformidad de "normas generales" en sentido estricto, esto es, de leyes
federales o locales y tratados internacionales, [...] de ahi, la competencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién para su conocimiento, por lo que como parte
también de un poder constituido, el Poder Judicial de la Federacién Gnicamente
puede actuar dentro de los limites y en los supuestos que el texto constitucional
lo establezca, sin que pueda llegar al extremo de ampliar su ambito
competencial o el objeto de un medio de control constitucional, so pretexto de
salvaguardar la supremacia de la Constitucion. Asi, es improcedente que el Alto
Tribunal se avoque al conocimiento de una accion de inconstitucionalidad que
conforme al texto constitucional no se estatuyé para impugnar reformas
constitucionales, [...].1""

(Tesis P. VIII/2009)

2.3.2.3 Controversia constitucional

Existe otro medio de control judicial previsto en la Constitucion que ha sido

interpuesto en un intento por impugnar la constitucionalidad de las reformas

constitucionales, este ha sido la controversia constitucional.

La Controversia Constitucional es un juicio que se promueve en Unica instancia

ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion cuando se suscitan conflictos de

orden juridico constitucional entre poderes o niveles de gobierno. Un medio de

impugnacion que permite conservar la supremacia de la ley fundamental, en los

casos previstos en la fraccion | del articulo 105 constitucional.”"®

177 Tesis P. VIII/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIX,
Abril de 2009, p. 1097.
178 Salgado Ledesma, Eréndira, op. cit., pp. 99, 100.
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Una de las particularidades de este medio de control consiste en que: “Se le
refiere como proceso encaminado a preservar los ambitos de competencia previstos
en la Constitucion en favor de los poderes publicos y niveles de gobierno.”*"

Por ello es posible afirmar que “[...] la Controversia Constitucional se ha
perfilado como un elemento importante en la nueva definicion de las atribuciones y
la participacion mediante estas de los Poderes de la Union en la vida democrética
del pais.”'® “Su creacién obedece a la I6gica de contar con mecanismos juridicos
para procesar las diferencias (juridicas) que surjan dentro del contexto de un Estado
compuesto; en el que coexisten diversos niveles de gobierno y érganos publicos,
cada uno con atribuciones que pueden chocar entre si.”8!

Asi, parece interesante notar que el vacio juridico como consecuencia del |
falta de un control de las reformas constitucionales, ocasiond conflictos e
inconformidades hasta en los entes de estructura del poder.

Por ello, el municipio de San Pedro Quiatoni, Tlacolula, Estado de Oaxaca a
través de su representante (Angel Lopez Lépez en su caracter de sindico) interpuso
el 3 de septiembre de 2001 escrito de controversia constitucional —posteriormente
identificada con el niumero 82/2001- en contra del Poder Ejecutivo Federal, Poder
Legislativo Federal y las legislaturas de los Estados, ello con motivo de impugnar
“las modificaciones constitucionales sobre derechos y cultura indigenas [...], tanto
por la imposibilidad juridica de controlar los actos del poder revisor debido a que la
funcidon del poder reformador de la Constitucion es soberana y porque el articulo
105 constitucional no sefiala al constituyente permanente como sujeto legitimado
para promoverlas."'®2

La parte actora desarrollé con base en dos fuentes del Derecho: Ley (Texto

constitucional para ser mas precisos en este caso) y Doctrina en Derecho

179 1dem.

180 Orozco Gémez, Miguel, op. cit., pp. 33, 34.

181 Salgado Ledesma, Eréndira, op. cit., p. 100.

182 Cardenas, Jaime, “Los limites del poder de reforma a la constitucion”, en Astudillo Reyes, César
Ivan y Cérdova Vianello, Lorenzo (coords.), Reforma y control de la Constitucidén, México, Instituto

de Investigaciones Juridicas, Serie Memorias, NUm. 3, 2011, p. 44.
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Constitucional, el argumento en favor de la supremacia constitucional y el proceso
de reforma agravado como una manera de limitar al poder de reforma, con ello
pretendié enfatizar y exigir por el cumplimiento de la rigidez constitucional que se
obtiene de la satisfaccion estricta de los requisitos del proceso de reforma
constitucional.

La impugnacioén del proceso, se hizo especificamente por la actuacion de la
Comision Permanente del Congreso de la Unidn, asi en términos especificos se

observa:

En el "momento de verificarse el conteo de los votos de "las Legislaturas, la Comision
Permanente "solamente tuvo diecisiete votos de Legislaturas a "favor de la reforma
constitucional, y siete votos en "contra de la reforma.--- De lo anterior se infiere "que
no tuvo a la vista el total de los votos de las "Legislaturas de los Estados de la Unién.
[...]

"ordenando que continuara el trdmite para la "promulgacion y la publicacion en el
Diario Oficial "de la Federacion.

[...] la Comision Permanente del "Congreso de la Unidn viol6 los articulos 133 y 135
"de la Constitucién General de la Republica, al "realizar un cémputo de los votos de
las "legislaturas locales sin contar con la totalidad de "los mismos y con ello quebrant6

normas de "procedimiento constitucional [...]*¢3

Incluso se observa que la parte actora se apoya en el razonamiento que hizo
la Suprema Corte al resolver el “amparo Camacho” pues considero aplicable la tesis
de rubro REFORMA "CONSTITUCIONAL, AMPARO CONTRA SU "PROCESO DE
CREACION. EL INTERES JURIDICO "DERIVA DE LA AFECTACION QUE
PRODUCE, EN "LA ESFERA DE DERECHOS DEL QUEJOSO, EL "CONTENIDO
DE LOS PRECEPTOS "MODIFICADOS en el que se determina que al impugnar el
proceso de reforma, ello no se hace en contra de la Carta Magna sino de los actores

gue intervienen y los actos que se realizan para la aprobacion de la reforma.

183 Sentencia de la controversia constitucional 82/2001, pp. 15-17, 22,
https://www.scjn.gob.mx/Transparencia/Epocas/Pleno/Novena%?20época/.../82_01.pdf

94



La controversia constitucional a pesar de ser un medio de control distinto al
amparo y accion de inconstitucionalidad, coincide en que todos fueron promovidos
con el mismo objetivo de controlar la actividad del 6rgano reformador y la reforma
constitucional como resultado de tal actividad.

En todos los procesos mencionados se combinaron impugnaciones al proceso
y a la sustancia de la reforma, intentando ampliar el sistema de limites a las reformas
(hacia el reconocimiento de limites materiales) y la controversia constitucional
82/2001 no fue la excepcidn, aunque algo que la diferencio del resto de los medios
de control interpuestos fue que en esta se intenté ampliar también el pardmetro de
control, ello en virtud de que en las afectaciones de fondo —aunque se plantee como
un problema de forma en el proceso- se arguyo la violacién al articulo 133
constitucional debido a la inobservancia del Convenio 169 (Tratado Internacional)
gue contiene derechos de los indigenas, cuyos pueblos y comunidades no fueron
consultados.

Del analisis vertido por la Suprema Corte, se observa con claridad que define

como finalidad de la controversia constitucional:

[...] en principio la tutela juridica de la accién de controversia es la proteccion del
ambito de atribuciones que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
confiere a los 6rganos constituidos del Estado para resguardar el sistema federal,
proteccion cuyo alcance se ha ido ampliando, con el fin de preservar la estructura,
division y competencia, a la que se encuentran sujetos como autoridades constituidas
y, en general para preservar el orden establecido en la Constitucién Federal.8

Asi como: “[...] a través de la controversia constitucional se resolveran aquellos
conflictos que se planteen por los 6rganos estatales constituidos [...] respecto de
normas generales o actos que estimen violatorias en su perjuicio, de la Constitucion
Federal.”8

184 |bidem, p. 66.
185 |bidem, pp. 72, 73.
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Después de plantear la evolucién histérica de los articulos 135 y 133
constitucionales como fundamento de la supremacia constitucional y su rigidez, la
Suprema Corte indica diferencias entre el Constituyente Originario y los poderes
constituidos y reconoce que el poder facultado para realizar la reforma no es el
Constituyente sino su sucesor, razén por la cual la Corte describe la naturaleza de
este oOrgano indicando que el Congreso Constituyente y en referencia a sus

facultades:

[...] antes de desaparecer del escenario politico-juridico las transfiere y deposita de
modo expreso en un érgano especial y complejo que la doctrina denomina “Organo
Reformador” o “Revisor”, descrito en el articulo 135 de la Constituciéon Federal, que
no tolera el desmembramiento légico de sus componentes debido a que integran una

entidad compleja pero unitaria en el desempefio de su atribucion especifica.®

Aquella descripcion sera determinante para el argumento enarbolado en la
sentencia de nuestro maximo Tribunal, en la que indicO que a pesar de que la
impugnacion versaba sobre el proceso de reforma, es imposible desvincular el
mismo de sus alcances y resultados finales (reforma). Ademas, tal actividad y
facultad esta a cargo del 6rgano reformador antes descrito y la Corte lo considero
como “una autoridad no incluida expresamente en ninguna parte del articulo 105
constitucional™®’, el cual enlista limitativamente a los érganos susceptibles de ser
parte (activa o pasiva) para promover controversias constitucionales.

Consecuencia de dicho razonamiento se advierten dos conclusiones:® |a
primera, que no es posible interponer controversia constitucional en contra del
organo reformador, debido a que este no se encuentra contemplado como posible
parte de una controversia, toda vez que, no es un érgano constituido ordinario sino

uno distinto a los demas érganos existentes, razon por la que ejerce una “funciéon

186 |bidem, p. 79.
187 |dem.

188 Cossio Diaz, José Raman, La controversia constitucional, México, Porrda, 2008, pp. 140, 141.
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de caracter exclusivamente constitucional, no equiparable a la de ninguno de los
érdenes parciales.”8

Y la segunda, que el acto de reformar la Constitucion tampoco es compatible
con aquellos que justifican la procedencia de la controversia constitucional, pues “el
articulo 105, fraccion |, constitucional, se refiere a sus actos o disposiciones
generales que estén en conflicto o contrarien a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, lo cual comprende los actos propiamente dichos y las
leyes y los reglamentos federales [...]'*°. Ademas se advierte que el mismo precepto
“distingue el concepto ‘disposiciones generales’ del de ‘Constitucion’, por lo cual no
puede estimarse que al sefialar a las normas generales comprenda a la propia
Constitucion [...]"*%!

En consecuencia, el 6 de septiembre de 2002 la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion por mayoria de 8 votos resolvio la improcedencia de la controversia
constitucional 82/2001, dio origen a 2 jurisprudencias del pleno, a saber: La de rubro
PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL, que ya cité y
analicé en el punto 2.3.1.1 de este capitulo y en la cual, lo relevante es que
determina que el drgano reformador de la constitucion debe ser considerado como
extraordinario, entendiendo esto como superior a los 6rganos constituidos, por lo
gue su actuacidn no esta sujeta a ningun control externo y ello se traduce
directamente en la imposibilidad de controlar el proceso de reformas
constitucionales.

Y la segunda tesis que es explicita en la improcedencia:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES IMPROCEDENTE PARA IMPUGNAR EL
PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL.

189 |bidem, p. 85.
190 Sentencia de la controversia constitucional, op. cit., p. 81.
191 |bidem, p. 84.
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[...]latutelajuridica de la controversia constitucional es la proteccién del &mbito
de atribuciones de los érganos del Estado que derivan del sistema federal
(Federacion, Estados, Municipios y Distrito Federal) y del principio de division
de poderes a que se refieren los articulos 40, 41, 49, 115, 116 y 122 de la propia
Constitucién, con motivo de sus actos o disposiciones generales que estén en
conflicto o contrarien a la Norma Fundamental, lo cual se encuentra referido a
los actos en estricto sentido y a las leyes ordinarias y reglamentos, ya sean
federales, locales o municipales, e inclusive tratados internacionales. De lo anterior
deriva que el citado precepto constitucional no contempla dentro de los 6rganos,
poderes o entidades que pueden ser parte dentro de una controversia
constitucional, al Organo Reformador de la Constitucion previsto en el articulo
135 del mismo ordenamiento, pues no se trata de un 6érgano de igual naturaleza que
aguellos en quienes se confian las funciones de gobierno; ademas de que se integra
por érganos de caracter federal y locales, es a quien corresponde, en forma exclusiva,
por asi disponerlo la Constitucion Federal, acordar las reformas y adiciones a ésta, y
de ahi establecer las atribuciones y competencias de los érganos de gobierno, sin
que tampoco, al referirse el citado articulo 105, fraccion |, a "disposiciones
generales" comprenda las normas constitucionales.

(Tesis: P./J. 40/2002)

2.3.3 Participacion ciudadana

2.3.3.1 Consulta popular y las reformas constitucionales

El control judicial, en nuestro pais es el medio mas utilizado para la proteccion y
control de la Constitucién y el mas recurrido para intentar controlar al Poder
Reformador tal como demuestra la trayectoria de impugnaciones desarrolladas en
los puntos anteriores. Pero, existen otros medios de tutela que a pesar de su escaso

ejercicio estan contemplados en el texto constitucional y también se han ejercido en

192 Tesis: P./J. 40/2002, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVI,
Septiembre de 2002, p. 997.
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un intento por colmar la inseguridad juridica provocada por la inexistencia de un
control de las reformas constitucionales.

Se trata de los medios de proteccidn que conjugan una connotacion politica y
social pues “Se han propuesto para la democracia representativa, y es mas para
gue sea una auténtica democracia participativa, la inclusion de figuras de la
democracia directa o semidirecto, como son: el Referéndum, el Plebiscito, la
Iniciativa popular y la Revocacion de mandato.”*%?

Esto quiere decir que figuras que inicialmente rigen en la democracia directa,
donde la voz del pueblo se escucha de su boca, también se han trasladado a la
democracia representativa y por ello existe mucha mayor razén para incluirlas en la
democracia participativa, pues se pretende que el Estado y gran parte del contexto
interno del pais sea determinado por la ciudadania.

La revocacion de mandato consiste en la solicitud del pueblo para someter a
votacion la permanencia o la remocion del cargo de un representante, por otra parte
la iniciativa popular reviste una facultad legislativa para los ciudadanos como
“érgano de origen” pues realizan una propuesta de norma o incluso de modificacion
gue pretenden sea aprobada por el Poder Legislativo del Estado, finalmente el
referéndum es un instrumento del proceso legislativo, en el cual, los ciudadanos no
seran el ente que hace la propuesta legislativa sino aquel en el que recae la decision
de aprobar o rechazar el texto de la propuesta de ley; ademas existe un subgénero
denominado referéndum popular a partir del cual es posible someter incluso una
enmienda constitucional, todo ello se hace mediante una consulta directa y

popular.19

193 Gil Renddn, Raymundo, op. cit., p. 59.

194 Butler, David y Ranney, Austin, Referendums: A Comparative Study of Practice and Theory, op.
cit., p. 4. Referido en Prud’homme, Jean-Francois, Consulta popular y democracia directa, Instituto
Nacional Electoral, México, Cuadernos de divulgacion politica no. 15, 2016, p. 36.

Thomas E. Cronin, Direct Democracy: The Politics of Initiative Referendum and Recall, Harvard
University Press, Cambridge, Mass., 1989, p. 2. Referido en Prud’homme, Jean-Francois, Consulta
popular y democracia directa, Instituto Nacional Electoral, México, Cuadernos de divulgacion politica
no. 15, 2016, p. 37.
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Con ello en mente, cabe sefialar que México el referéndum o consulta popular
si ha sido utilizado y se puede observar con claridad como una muestra de la
soberania mexicana al interior, debido a que —como ya se desarrollo en el capitulo
| de esta investigacion- nuestro Estado y sistema juridico se construye con base en
la creencia de la titularidad del pueblo del poder soberano y la consulta popular es
precisamente un instrumento donde la Unica voluntad que se escuchay es decisiva
es la de los habitantes del suelo mexicano.

Tal es laimportancia que se le atribuy6 a la consulta popular, gue su regulacién
comienza en el texto de la Constitucién Federal, especificamente en la parte
dogmatica lo cual confirma su caracter de Derecho Humano politico —dentro de la
clasificacion de los Derechos Humanos civiles y politicos.

Al ser un derecho diferente al de votar “la propia Constitucion reconoce que
estamos frente a una via complementaria —pero de igual rango— a los tradicionales
mecanismos de representacion politica.”'®® Segundo, que le es aplicable el
contenido del articulo 1° constitucional y por consiguiente “Todas las autoridades en
el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger
y garantizar'*®® este Derecho Humano. Ademads, “debe ser interpretado de la
manera que resulte mas favorable para las personas. Por ende, los limites a la
participacion en las consultas populares sélo seran validos cuando se busquen
proteger otros derechos humanos, o bien, algun otro principio con rango
constitucional.”*®’

La consulta popular fue introducida como la fraccion VIII del articulo 35
constitucional a partir de la reforma de dicho numeral publicada el 9 de agosto de
2012 en el Diario Oficial de la Federacién, y corresponde al texto vigente segun el
cual los 3 actores que pueden solicitar la consulta popular-a la cual finalmente

convoque el Congreso de la Union- son: el Presidente de la Republica, una minoria

195 Reyes, Javier Martin, “Participacion ciudadana en serio. Reformas constitucionales y consultas
populares”, Nexos. El juego de la Suprema Corte, México, 16 de enero de 2014,
http://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/?p=3494

196 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.

197 Reyes, Javier Martin, op. cit.
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de 33% de los integrantes de alguna de las Camaras del Congreso de la Unién o la
ciudadania en un ndmero equivalente al 2% de la lista nominal de electores.

El proceso que va de la peticion hasta la convocatoria y votacion en la consulta
contiene dos controles, por lo cual analizar la constitucionalidad de una reforma por
este medio resulta casi igual de rigido que el proceso mismo de reforma y adicion.
Primero es necesario —en el caso de que la solicitud se haga por los dos primeros
actores mencionados- que la peticion sea aprobada por la mayoria de los
legisladores presentes en cada una de las Camaras del Congreso General,
posteriormente —en todos los casos- debera ser analizada la constitucionalidad de
la materia de consulta por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y solo en caso
de que esta determine que es constitucional podra realizarse la consulta.'®®

Sobre los temas de posible consulta la Ley Federal de Consulta popular,
reglamentaria de la fraccion VIII del articulo 35 de la Constitucion Federal, publicada
en el Diario Oficial de la Federal el 14 de marzo de 20141%° detalla la expresion
temas de trascendencia nacional en los siguientes términos: “Articulo 6. Se entiende
gue existe trascendencia nacional en el tema propuesto para una consulta popular
cuando contenga elementos tales como:

“l. Que repercutan en la mayor parte del territorio nacional, y

Il. Que impacten en una parte significativa de la poblacion.”?%

Y sobre las restricciones coincide con el contenido del articulo 35

constitucional:

Articulo 11. No podran ser objeto de consulta popular:
I. La restriccion de los derechos humanos reconocidos por la Constitucion;
Il. Los principios consagrados en el articulo 40 de la Constitucién;

Ill. La materia electoral;

198 De conformidad con el numeral 1° de la fraccion VIII del articulo 35 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos

Fraccion 1l y IV del articulo 26, fraccion 1V-VI del articulo 27 y fraccién IV-VII del articulo 28, todos
ellos de la Ley Federal de Consulta Popular.

199 Entré en vigor al dia siguiente de su publicacién y nunca ha sido reformada.

200 | ey Federal de Consulta Popular, 2014, México.
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IV. Los ingresos y gastos del Estado;
V. La seguridad nacional, y
VI. La organizacion, funcionamiento y disciplina de la Fuerza Armada permanente.?*

De la lectura de ambos articulos, parece posible someter a consulta una
reforma constitucional toda vez que cumple los 2 requisitos para ser considerado
tema de trascendencia nacional y por principio no actualiza ninguna de las
prohibiciones al ejercicio de tal Derecho Humano, por lo tanto, aplicando el principio
de legalidad para el ciudadano, si no esté prohibido esta permitido. A pesar de ello,
desde que se expidio la ley reglamentaria de la consulta popular se intentaron 4
consultas?®? en relaciéon a solicitar una modificacion de ley para que se fijara un
nuevo salario minimo, solicitar la reduccion del el nimero de diputaciones federales
plurinominales de 200 a 100 y se eliminen las 32 senadurias plurinominales,
ademas de 2 consultas en materia energética —a partir de la reforma constitucional
en materia energética de 2014-.

La revision de constitucionalidad de la materia de la consulta popular 3/2014
da luz sobre la postura de la Suprema Corte -6rgano decisivo en el proceso de
aprobacion de la consulta popular-; dicha consulta fue derivada de la solicitud de
José de Jesus Zambrano Grijalva, representante comun de diversos ciudadanos
cuya pregunta fue: “jEsta de acuerdo en que se mantengan las reformas a los

articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion en materia energética?”2%,

201 |dem.

202 para mayor detalle véase:

Revision de constitucionalidad de la materia de una consulta popular 4/2014,
https://lwww.sitios.scjn.gob.mx/video/?g=category/expediente/revisi%C3%B3n-de-
constitucionalidad-de-la-materia-de-una-consulta-popular-42014

Revision de constitucionalidad de la materia de una consulta popular 1/2014 y 3/2014,
https://www.sitios.scjn.gob.mx/video/?g=category/expediente/revisi%C3%B3n-de-
constitucionalidad-de-la-materia-de-una-consulta-popular-12014-y-320

203 version taquigréafica de la sesién publica ordinaria del pleno de la suprema corte de justicia de la
nacion celebrada el jueves 30 de octubre de 2014, p. 43,
http://207.249.17.176/PLENO/ver_taquigraficas/30102014PO.pdf
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En su andlisis, la Corte ofrece como razones para determinar inconstitucional
la cuestidn planteada (razdn por la que no se puede proceder con la consulta a dicha
pregunta): primero, que entre las prohibiciones en la materia de consulta se
encuentran “vedadas todas aquellas cuestiones que se relacionan con los derechos
humanos™* y los articulos constitucionales referidos en la pregunta contienen
diversos Derechos Humanos; segundo, que de permitir la consulta se incidiria en la
vigencia de determinadas disposiciones constitucionales que regulan el origen y
destino de los ingresos por via de la industria petrolera, lo cual otra de las
restricciones de la materia de consulta que es aquella que corresponde a ingreso y
gasto del Estado, y como tercera razon, la Corte determind que la pregunta
propuesta era compleja, amplia y confusa para los ciudadanos.?%

El Ministro Cossio en contra del proyecto expreso: “tampoco creo que la
consulta esté prohibida para llevar a cabo reformas constitucionales.” 2°¢ Pero dicho
argumento no encontro eco y fue aprobado el proyecto por la inconstitucionalidad
de la pregunta que quedo en pretension de consulta.

De ahi se advierte que la Corte no realizo la interpretacion mas amplia y
favorable del Derecho Humano politico que constituye la consulta popular, y ain y
cuando hubiera permitido que la consulta se realizara, ello no iba a asegurar que
este medio procediera siempre para controlar las reformas constitucionales, por el
contrario, nada impediria que este medio de control sufriera de una suerte igual a la
observada con el agitado vaivén en las resoluciones y postura de la Corte al
respecto de la procedencia del amparo, controversia constitucional y accion de
inconstitucionalidad.

Inclusive en la doctrina hay disidencias; a manera de ejemplo se puede sefalar

gue Pedro Salazar Ugarte sostiene que:

La Unica via que existe en nuestro ordenamiento juridico para modificar a la

Constitucién esta contenida en su articulo 135. Con dos terceras partes de los

204 |pidem, p. 44.
205 |hidem, p. 45.
206 |hidem, p. 46.
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legisladores del Congreso de la Unién y la mayoria de las legislaturas de los estados
es posible incluir, modificar o suprimir disposiciones constitucionales, pero ninguna
de estas acciones puede activarse mediante consultas populares. Asi las cosas,
aunque participaran en la consulta contra la reforma energética mas de 40% de los
ciudadanos inscritos en la lista nominal de electoral —que es el quérum constitucional
requerido para que el resultado sea vinculante, sus efectos no tocaran al texto
constitucional recién aprobado. En otras palabras: para revertir la reforma es

necesaria otra reforma constitucional.?%”

Mientras que Javier Martin Reyes debate que:

[...] la Constitucién no dice —ni en éste ni en ningdn otro articulo— que esta sea
la Unica via para generar cambios en el texto constitucional. La lectura limitativa del
articulo 135 no cabe, ademas, porque el articulo 1° constitucional obliga a realizar
una interpretacion que maximice el derecho a participar en las consultas, y porque el
propio articulo 35 si permite que, con excepcion de las materias que se han apuntado

parrafos arriba, las disposiciones constitucionales sean objeto de consulta popular.2°®

Cuando se piensa en el ejercicio de un medio de control que proviene de la
politica, el disefio democrético y la gobernabilidad, no se alienta un fanatismo por la
mayoria numérica; que si bien un primer indicador son las mayorias, la verdadera
democracia tiende a que todos los sectores sean participes y de esta manera sus
opiniones y exigencias pueden ser escuchadas y consideradas. Tampoco se trata
de caer en los extremos de censurar la opinion publica o por otro lado de cumplir

caprichos ante el mas minimo signo de inconformidad o reticencia de una minoria.

207 Salazar Ugarte, Pedro, “; Consulta estéril?”, Periddico Universal, México, 14 de diciembre de
2013, http://www.eluniversalmas.com.mx/editoriales/2013/12/67876.php

208 Reyes, Javier Martin, op. cit.
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2.4 Conclusion a mas de 100 afios de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos

El debate sobre el control de las reformas constitucionales aun esta inacabado y
tampoco se ha colmado al vacio juridico que se ha venido advirtiendo con la falta
de limites y control material o por lo menos un control formal. Por un lado, el Poder
Ejecutivo no puede generar un cambio salvo por la posibilidad de que presente
alguna iniciativa de ley o de reforma. Por su parte, el Poder Legislativo, tampoco ha
creado limites materiales ni un medio de control a partir de una nueva ley, reforma
o adicion constitucional. A fin de cuentas, ha sido el Poder Judicial a partir de un
criterio emitido por la SCIN -como maximo tribunal e intérprete de la Constitucion
Federal- que se ha arribado a una decision en la cual, la Corte expresa su
apreciacion de la realidad de los limites y controles de las reformas constitucionales.
Con ello, la Suprema Corte enarbola el ultimo pronunciamiento en la discusion,

mismo que ha sido publicado en forma de tesis en 2015 cuyo contenido es:

RETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES, NO ATENTA
CONTRA EL PRINCIPIO DE SUPREMACIA CONSTITUCIONAL.

La no aplicacion retroactiva de la ley es una garantia de seguridad juridica que tiene
por objeto limitar la actividad del poder publico para evitar un perjuicio derivado del
cambio en la normatividad, con transgresion a la esfera juridica del particular; no
obstante, cuando la norma que produce efectos sobre actos ocurridos antes de su
entrada en vigor se encuentra contenida en la Constitucion Federal, por regla general,
no puede considerarse que se trate de una aplicacién retroactiva (en estricto sentido)
gue atente contra el principio de seguridad juridica. Tal conclusién deriva de que la
Constitucién es una unidad coherente y homogénea, que se ubica en el origen
del sistema juridico y ocupa la posicién suprema en su estructura jerarquica,
en funcion de lo cual establece larelacién jerarquica y material entre las normas
del sistema y determina su significado, de manera que, por lo general, las
modificaciones en su contenido no afectan su identidad pues ésta permanece
a pesar de los cambios. En ese tenor, en el caso de la Constitucién, no es posible
hablar de derechos adquiridos, tanto porque el procedimiento de reforma regulado

en su articulo 135 no prevé limites materiales, sino en su caso, solamente
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formales, como porque los medios de control constitucional que prevé no le
son aplicables a si misma por un principio de coherencia. Asi, acorde con la
jerarquia de la Carta Fundamental, las normas constitucionales "originales", como
creadoras y conformadoras del sistema juridico, por un lado, determinan el significado
de las demas y, por otro, tienen la capacidad de regular y modificar de manera
permanente o temporal actos o situaciones juridicas que ocurrieron previamente a su
entrada en vigor, por disposicién expresa, ya sea en su texto o en los articulos
transitorios; en tanto que sus "reformas” pueden operar sobre hechos o situaciones
ocurridos hacia el pasado no s6lo por disposicion expresa del 6rgano reformador, sino
incluso por interpretacion, de modo que su operatividad temporal no solamente es
especial, sino que depende de diversas circunstancias, con independencia de que
puede atribuir efectos retroactivos a sus normas de manera explicita (por disposicion
del Constituyente o del 6rgano reformador), o bien, implicita, a través de la
jurisprudencia en el caso de normas que amplien la esfera de derechos de los
particulares, sin que ello se traduzca en una transgresion al principio de
irretroactividad de la ley.?%°

(Tesis: P. VIII/2015)

Asi, en 2017 se conmemoraron los 2 siglos de la obra del Congreso —y Poder-
Constituyente de 1856-1857 acomparfiada de una tesis (la citada antes) que iza los
principios de rigidez y supremacia constitucional®'® conjugado con el de coherencia,
por lo cual, se determina que la propia Constitucion Unicamente prescribe limites
formales para su reforma o adicion, los cuales estan vaciados en el proceso mismo
y ningn medio de control —de ningun tipo ya que no distingue- es procedente para
verificar su observancia, en virtud de no fue voluntad del Congreso Constituyente
crear un medio especifico para ejercer el control referido y por ello no existe tal

prescripcion en el texto constitucional.

209 Tesis: P. VIII/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro
21, Agosto de 2015, Tomo I, p. 357.
210 Lo cual es debatible, debido a los efectos de Derecho internacional, la globalizacién y la

transformacion de nuestro sistema juridico a partir de las reformas de 6 y 10 de junio de 2011.
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Resulta prominente el hecho de que en la sentencia del amparo en revision
2021/2009 en la que se resolvié que era fundado el sobreseimiento del amparo
presentado para impugnar el proceso y el fondo de la reforma constitucional de
2007, los ministros Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Sanchez Cordero de
Garcia Villegas y Silva Meza apoyaron la procedencia del amparo para los limites
formales del proceso de reformas y con ello su postura era la de admitir la existencia
de un control para tal fin; pero en la tesis citada en la pagina anterior y emitida en
2015, los mismos ministros viraron su postura, por lo que se observa que la
resolucion que dio origen a tal tesis se aprobd por unanimidad y de ello se colige
gue en la Suprema Corte ya no hay disidencia sino una respuesta rotunda: No es
aplicable ningin medio de control para revisar las reformas constitucionales en

cuanto a los limites formales (que son los Unicos existes).
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CAPITULO Il
CONTROL DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN EL DERECHO
COMPARADO

En capitulos anteriores se ha avizorado la importancia que tiene la Constitucion en
sistemas juridicos codificados como el nuestro y no obstante que el objeto de
estudio de esta investigacidbn se constrifie al territorio de los Estados Unidos
Mexicanos, es prudente y conveniente tornar la vista hacia otros paises.

Aqguellas son naciones compafieras en el globo terraqueo que por lo tanto
tienen similitudes y diferencias en elementos historicos, constitutivos de su
estructura e incluso de sus aspiraciones y horizonte. En ese sentido el punto de
convergencia entre nuestro pais y otros en latitudes —incluso- distantes, se
construye a partir del afan por encontrar una via efectiva que asegure la prevalencia
de la norma suprema que da estructura y orden a su existencia, funcionamiento y
repercute en la calidad de vida de sus habitantes.

La ventaja del Derecho Comparado es la posibilidad de adentrarse en la
intimidad del Derecho publico y privado de los Estados. Ello ofrece una mirada a
escenarios diversos, lo que para fines de esta investigacion es un ejercicio
necesario, debido a que para la proteccion de la Constitucion en el proceso de
reforma en México Unicamente existen limites formales, por ello, a partir del uso del
método comparativo se pretende la inmersion en diversas alternativas de controles
implementadas en otros Estados.

Este capitulo se desarrolla teniendo como ejes de estudio los tipos de control
gue son aplicables a la reforma o proyecto de reforma de la Carta Magna y a partir
de ello se han elegido diversos paises pertenecientes a la familia juridica romanista
y la zona de América Latina toda vez que ello facilitaria en fines practicos la
visualizacion de la implementacion de un control de los que se estudiaran.
Independientemente si se trata de un caso de éxito o fracaso, o si el contexto
permite adoptar el control estudiado o no, representa una ganancia para fines de
esta investigacion y el sistema constitucional mexicano, al ser este un lienzo en

blanco.
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En todo caso en la revision de cada pais elegido se abonaran con mayor
especificidad las razones para el estudio de tal sujeto, que de paso cabe sefialar no
es un estudio minucioso de cada detalle del Estado, gobierno y sociedad, sino una
radiografia que permita plantear el entorno suficiente para analizar especificamente

el control que se ha creado y su funcionamiento.

3.1 Control previo. El caso de Chile

Como ejemplo de la construccién y el ejercicio de control previo a la aprobacion de
las reformas a la Constitucion, se analizara el caso chileno, en virtud, de que es un
pais con cercania geografica, linglistica y pertenece a la misma familia juridica que
nuestro pais.

Particularmente un dato que ha resultado interesante para los fines de esta
investigacion consiste en el hecho de que Chile tiene un control facultativo y uno
obligatorio?'!, lo cual, refleja en un primer vistazo, una estructura de control nutrida
por dos vias. Asi, estudiar el caso del control de las reformas constitucionales en
Chile al menos supone la posibilidad de ofrecer mayor luz sobre las distintas
posibilidades de control que podrian adoptarse en México y en suma ello favorece
al planteamiento de un panorama si bien, alterno al mexicano, no necesariamente
distante e incompatible.

Al comenzar este analisis cabe sefialar que Chile tiene como forma de
gobierno el presidencialismo y como forma de Estado el unitario con regiones,

provincias y comunas.?*?

211 Ragone, Sabrina, El Control Judicial de la Reforma Constitucional, Aspectos Tedricos y
Comparativos, Traductor Rodrigo Brito Melgarejo, México, Porrda-Instituto Mexicano de Derecho
Procesal Constitucional, 2012, Biblioteca Porria de Derecho Procesal Constitucional, No. 63, p.
65.

212 Villabella, Carlos Manuel, Nuevo constitucionalismo latinoamericano jUn nuevo paradigma?,
México, Grupo editorial Mariel, Instituto de Ciencias juridicas de Puebla A.C., Universidad de
Guanajuato y Juan Pablos Editor, 2014, p.128.
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El régimen presidencial de Chile se caracteriza por ser una Republica
democrética representativa y con separacion de poderes; por lo que refiere al Poder
Ejecutivo, este se integra por la figura el ejecutivo centralizada o unipersonal y
ejercida por el Presidente de la Republica quien es jefe de estado y jefe de gobierno,
ademas de jefe supremo de las fuerzas armadas; mismas caracteristicas que en el
Estado mexicano. Este funcionario sera elegido en votacion directa y por mayoria
absoluta de los sufragios validamente emitidos y duraréd en su encargo 4 afios sin la
posibilidad de ser reelecto para el periodo siguiente.?'?

No obstante cabe sefialar que el articulo 33 de la Constitucion de la Republica

chilena prevé la existencia de Ministros de Estado, que:

[...] son los colaboradores directos e inmediatos del Presidente de la Republica en el

gobierno y administracion del Estado.

[.]

El Presidente de la Republica podrd encomendar a uno o mas Ministros la
coordinacion de la labor que corresponde a los Secretarios de Estado y las relaciones

del Gobierno con el Congreso Nacional.?'*

El Poder Legislativo recae en el Congreso Nacional que incluso se considera
“comparte el poder constituyente derivado”?'® —expresién que denota la existencia
de limites por cuanto no es un constituyente originario- y es bicameral, por lo que
estd compuesto por la Camara de Diputados y por el Senado. La primera esta
integrada por miembros elegidos en votacion directa por distritos electorales, que
se renovaran cada 4 afios?'®, esta Camara tiene como funcién principal la de

fiscalizacion de la accién del gobierno por medio de acuerdos u observaciones. %1/

213 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile, articulos 25 y 26.

214 |bidem, articulo 33.

215 Nogueira Alcala, Humberto, Constituciones Iberoamericanas Chile, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas UNAM, 2005, p. 75.

216 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile, articulo 47.

217 Nogueira, Alcala Humberto, op. cit., pp. 82-84.
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Por otra parte el Senado esta compuesto por 38 senadores, que son elegidos
en votacion popular, mediante el sistema electoral binominal (dos senadores por
circunscripcion) Este esquema fue modificado en 2015, motivo por el cual a partir
de las elecciones de 2017, se elegiran con un sistema proporcional, a 23 senadores
de las regiones impares?!®. Los senadores duraran ocho afios en su cargo y se
renovaran alternadamente cada cuatro afios?!®, como funciones del Senado
destacan en forma exclusiva, determinar culpabilidad de autoridades o funcionarios
en las acusaciones hechas por la cAmara de diputados y resolver contiendas de
competencias ente autoridades.

Cabe sefalar que el Poder Judicial chileno se estructura, de conformidad con
el segundo parrafo del articulo 5 del Cédigo Organico de Tribunales (LEY N° 7421)
cuya ultima modificacion se realizo el 22 de febrero de 2018, de la siguiente manera:

Integran el Poder Judicial, como tribunales ordinarios de justicia, la Corte Suprema,
las Cortes de Apelaciones, los Presidentes y Ministros de Corte, los tribunales de
juicio oral en lo penal, los juzgados de letras y los juzgados de garantia.

Forman parte del Poder Judicial, como tribunales especiales, los juzgados de familia,
los Juzgados de Letras del Trabajo, los Juzgados de Cobranza Laboral y Previsional
y los Tribunales Militares en tiempo de paz, los cuales se regirdn en su organizacion
y atribuciones por las disposiciones organicas constitucionales contenidas en la ley
N° 19.968, en el Cdodigo del Trabajo, y en el Codigo de Justicia Militar y sus leyes
complementarias, respectivamente, rigiendo para ellos las disposiciones de este

Caodigo solo cuando los cuerpos legales citados se remitan en forma expresa a él.%2°

Teniendo en cuenta la estructura de Chile, y previo a abordar el estudio del
mecanismo de control de las reformas a la Constitucion chilena, resulta

imperiosamente necesario prestar atencion primero a algunas directrices y

218 véase detalle de la informacion en la pagina oficial de la Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile en https://www.bcn.cl/leyfacil/recurso/senadores

219 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile, articulo 49.

220 Cédigo Organico de Tribunales, 2018, Chile.
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caracteristicas esenciales que definen la naturaleza de la Constitucidn chilena, asi
como, su relacion con el sistema juridico nacional.
De conformidad con los articulos 6 y 7 de la Constitucion de Chile de 1980

vigente (Ultima reforma se realiz6 el 4 de mayo de 2017), lo siguiente:

Articulo 6°.-

Los organos del Estado deben someter su accion a la Constitucién y a las normas
dictadas conforme a ella, y garantizar el orden institucional de la Republica.

Los preceptos de esta Constitucidon obligan tanto a los titulares o integrantes de
dichos 6rganos como a toda persona, institucion o grupo.

La infraccibn de esta norma generard las responsabilidades y sanciones que

determine la ley.

Articulo 7°.-

Los d6rganos del Estado actian validamente previa investidura regular de sus
integrantes, dentro de su competencia y en la forma que prescriba la ley.

Ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de personas pueden
atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o
derechos gue los que expresamente se les hayan conferido en virtud de la
Constitucion o las leyes.

Todo acto en contravencion a este articulo es nulo y originara las responsabilidades

y sanciones que la ley sefale.?

Asi, resulta evidente la calidad suprema que se le da a la Constitucion de la
Republica de Chile, ello, atendiendo a un criterio jerarquico al fungir como la norma
cuspide, asi como un criterio sustantivo, al referirse al parametro de validez de todo
el sistema juridico normativo, y de los actos de gobierno (autoridad) por una parte y
de particulares (fisicos o morales) por otra, toda vez que el texto constitucional
dispone que todas las personas —sin indicar una excepcion- se encuentran

constrefiidos a las obligaciones de la Carta Magna.

221 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile.
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En suma, implica dos bases de la supremacia, la primera es el orden jerarquico
gue somete a las normas inferiores y el segundo es que todo acto debe realizarse
con base en la Constitucion y de conformidad con el contenido de la misma.???

De tal prerrogativa, se justifica la existencia de algun control y protector del
contenido y de la Supremacia Constitucional, frente a posibles vulneraciones, pues
ello es una garantia de salvaguarda de los derechos, limites y conquistas insertos
en la Carta Magna.

Atendiendo a tal ideologia, sobre la cual se construye todo el Estado chileno;
en ese pais existe de manera explicita un Tribunal Constitucional, cuya historia,
brevemente, se remonta al hecho de que “...] en la década de los sesenta,
empiezan a surgir voces provenientes de la doctrina constitucional chilena en el
sentido de que urge instaurar un sistema de jurisdiccion constitucional
concentrada”?3, en consecuencia, “por reforma constitucional de enero de 1970, se
crea por primera vez en Chile un Tribunal Constitucional.”??*, ello como propuesta
del presidente de la Republica Eduardo Frei Montalva a través de una reforma
constitucional®?®, dicho Tribunal entré en funciones en 1971, sin embargo, con el
golpe de Estado en 1973 terminaria sus funciones??® y su “sucesor” seria el Tribunal
Constitucional previsto en la vigente Constitucion de Chile vigente (1980).2%7

Hoy dia, la Constitucion de la Republica de Chile reserva el Capitulo VII para

la regulacion del Tribunal Constitucional dispone:

Articulo 92.- Habra un Tribunal Constitucional integrado por diez miembros.

[.]

222 Evans de la Cuadra, Enrique, Los derechos constitucionales, 3a Edicién, Chile, Editorial Chile,
2004, Tomo lll, p. 453.

223 pefia Torres, Marisol, Los desafios para la justicia constitucional chilena a partir de la reforma de
2005, México, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2006, pp. 20, 21.

224 |dem.

225 ey de Reformas constitucional N 17.274, 1970, Chile.

226 Es a través del Decreto Ley N 119 de 5 de noviembre de 1973 que se declara disuelto.

227 Nogueira Alcala, Humberto, “Los tribunales constitucionales de Sudamérica a principios del siglo
XXI”, Revista lus et Praxis, Chile, 2003, N° 2.
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El Tribunal funcionar& en pleno o dividido en dos salas. En el primer caso, el quérum
para sesionar sera de, a lo menos, ocho miembros y en el segundo de, a lo menos,
cuatro. El Tribunal adoptara sus acuerdos por simple mayoria, salvo los casos en que

se exija un quérum diferente y fallard de acuerdo a derecho.??®

Lo anterior, da cabida a la actual existencia de la Ley Organica Constitucional
del Tribunal Constitucional, cuyo articulo 1 estipula que “El Tribunal Constitucional
regulado por el Capitulo VIII de la Constitucion Politica y por esta ley, es un érgano
del Estado, auténomo e independiente de toda otra autoridad o poder."?2°

Ahora bien, enfocandonos al tema del control de las reformas a la Constitucion,
el Tribunal realiza un control preventivo.

Esta atribucidon “...expresa la voluntad deliberada del constituyente para
proteger la institucionalidad basica, los derechos fundamentales y los principios y

valore esenciales contenidos en el texto constitucional”23°

3.1.1 Control previo

El fundamento constitucional son los articulos 93.3 y 94, a la letra:

Articulo 93.- Son atribuciones del Tribunal Constitucional:
[...]3°.- Resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que se susciten
durante la tramitacién de los proyectos de ley o de reforma constitucional y de
los tratados sometidos a la aprobacidon del Congreso.

[

228 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile.

229 ey Organica Constitucional del Tribunal Constitucional, 2009, Chile.

20 Garcia Barzelatto, Ana Maria, “El articulo 82 num. 2 de la Constitucion de 1980, como limite del
Poder constituyente derivado”, Revista Chilena de Derecho, Chile, Vol. 25, N° 1, 1998, p. 170,
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2650079

231 Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980, Chile.
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Articulo 94.- Contra las resoluciones del Tribunal Constitucional no procedera recurso
alguno, sin perjuicio de que puede, el mismo Tribunal, conforme a la ley, rectificar los
errores de hecho en que hubiere incurrido.

Las disposiciones que el Tribunal declare inconstitucionales no podran
convertirse en ley en el proyecto o decreto con fuerza de ley de que se trate.?®

Es por ello que “no estamos en presencia de un control obligatorio. El tribunal
solo podra conocer de la materia a requerimiento (peticién) de los érganos
constitucionalmente facultados. Con todo, se ejerce en forma preventiva, ‘durante
la tramitacion’ de los proyectos de ley o de reforma constitucional y de los tratados
sometidos a la aprobacion del Congreso.”?3?

Por otra parte, la regulacion del procedimiento del mecanismo de control de
los proyectos de reforma constitucional en su parte especifica no se encuentra en
la Constitucion chilena, sino en la Ley 17997 intitulada Ley Organica Constitucional
del Tribunal Constitucional (vigente), en lo dispuesto por el Titulo Il de las normas
especiales del procedimiento, de los articulos 38 al 45 bis de los cuales se pueden
observar las siguientes directrices:

1. Los 6rganos legitimados para promover el mecanismo son 3: el Presidente
de la Republica y lo debe firmar el Ministro de Estado del area o tema de que se
trate, cualquiera de las Camaras y debera ir firmado por el Presidente y Secretario
de la Camara de la cual se trate, y por ultimo, puede ser promovido por una cuarta
parte de los miembros de la Camara en ejercicio, ya sea a traves del Secretario de
la respectiva Corporacion o directamente ante el Tribunal, en ambos casos deben
firmar los parlamentarios concurrentes, lo cual debe autorizarse por el Secretario
sefialado o por el del Tribunal Constitucional.?3*

2. Sobre el momento oportuno para realizar el requerimiento, este sera antes

y nunca posterior a que el Presidente de la Republica ingrese a la oficina de partes

22 |dem.
233 Verdugo Marinkivic, Mario et. al., Derecho constitucional, Chile, Editorial Juridica de Chile, 1994,
Tomo I, pp. 244, 245.

234 ey Organica Constitucional del Tribunal Constitucional, 2009, Chile, articulo 38.
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de la Contraloria General de la Republica el decreto promulgatorio, que es el
momento en el que se tendra por realizada la promulgacién.?

Como requisitos minimos de fondo del requerimiento en cuestion, se deberan
exponer los hechos, la cuestion de inconstitucionalidad o vicios, las normas que se
estimen estaran siendo violentadas, asi como el fundamento de derecho que apoya
el requerimiento. Se acompafara ademas, el acta de la sesion donde se haya
discutido el problemay el proyecto en el que se observe claramente la parte que se
impugne.?*% En caso de no cumplir con dichos requisitos, el requerimiento se tendra
por no presentado, salvo que se trate de defectos de forma o la omision de
documentos que debian acompafarse en cuyo caso se prevendra dando un plazo
de 3 dias para subsanar, en caso de que esto no ocurriere se continuara con el
proceso de promulgacion.?®” Ademas, no se admitira el requerimiento y se tendra
por no presentado, cuando sea promovido por un 6rgano no legitimado o bien
cuando sea promovido fuera del plazo permitido para ello.?%

3. Por lo que hace a la secuela procesal, una vez que se interpone el
requerimiento, se hace del conocimiento del Presidente de la Republica, con la
finalidad de que no realice (detenga) la promulgacion de la parte impugnada del
proyecto.?®®* Una vez admitido el requerimiento, el Tribunal dentro del plazo de 5
dias se pronunciara sobre la admisibilidad del mismo. Cabe sefialar que en caso de
gue el sujeto promovente quiera alegar sobre la admisibilidad, se contempla la
posibilidad de hacerlo, para lo cual se dara traslado a los 6rganos legitimados por
dos dias.?*°

A partir de que el requerimiento se admite, el Tribunal tiene un plazo de 10

dias para resolverlo, como parte de ese proceso, inmediatamente después de

25 |bidem, articulo 38 bis.
26 |bidem, articulo 39.
27 |bidem, articulo 41.
238 |bidem, articulo 41 bis.
239 |bidem, articulo 40.

240 |pidem, articulo 41 bis.
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admitirse, se correrd traslado a los 6rganos constitucionales interesados y se les
daré el plazo de 5 dias para hacer manifestaciones.?*!

Posteriormente el Tribunal continuara con el proceso de resolucion, para lo
cual, el Presidente ordenara traer los autos y el asunto quedara en estado de tabla
para posteriormente designar ministro redactor.

El Tribunal resolvera con base en los elementos y argumentos aportados por
el promovente, sin embargo, de manera excepcional y siempre fundada podra
resolver la inconstitucionalidad de la normativa impugnada basado en fundamentos
gue no fueron aportados por las partes, y les advertira a las mismas sobre el posible
uso del precepto para que manifiesten lo que estimen necesario; lo anterior, podra
hacerse en cualquier momento procesal.?*?

4. Cuando el precepto impugnado es declarado inconstitucional por el Tribunal,
no podra ser declarado posteriormente inaplicable por el mismo vicio que fue
materia del proceso y de la sentencia respectiva,?*® para mayor claridad cabe
sefalar que para el efecto de inaplicabilidad es la consecuencia del procedimiento
por cuestiones de inaplicabilidad previsto en el parrafo 6 del articulo 93 de la
Constitucion de Chile y la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

Las observaciones al respecto son las siguientes:

Del punto 1. La regulacion de los organos legitimados tiene dos aristas, la
primera que es simple, es incluir a una pluralidad de actores, de forma que no
dependa de un solo ente o un funcionario el denunciar la posible contradiccion y
gue todos estén supeditados a este.

Por otro lado, una lectura mas compleja y profunda de tal requisito radica en
gue los actores a los que les corresponden la legitimidad para ejercer el mecanismo
de control no solo pertenecen a 2 de los 3 poderes del Pais, sino que, ademas cada
uno tiene un papel determinante en el proceso de reforma a la Constitucion.

Ademas, da cabida a que incluso una minoria en el proceso “legislativo” pueda

ser escuchada, pueda vigilar, controlar y reclamar a los Poderes, es decir, es el

241 |pidem, articulo 42.
242 |pidem, articulo 44.

243 |pidem, articulo 45 bis.
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representante y vocero del pueblo que puede interponer el mecanismo y darle voz
a los pobladores, pero aun mas complejo es que la interposicion del mecanismo
previo, asi como esté la regulacion de los érganos legitimados, no puede ser una
arbitrariedad ni rivalidad politica o de ideales lo que provoque que se ejerza el
mecanismo en comento, sino que obliga a que sea un ejercicio razonado y
consensuado, toda vez que se requiere de una especie de refrendo en el que no
obstante que cierto érgano cumpla con el requisito de tener la legitimidad para
interponer el recurso, también debera contar con el respaldo y aprobacién de otro
actor, del cual depende la firma que permita finalmente interponer el mecanismo.

Lo que resulta notable al respecto es que, aun cuando la interposicion del
escrito ya es en si mismo parte del mecanismo de control constitucional, a este se
le adiciona otro control, mas pequefio y practico, que se resume en un requisito
adicional pero no menos relevante toda vez que ese filtro previo es de tipo formal.

Del punto 2. EIl momento oportuno para presentar el escrito, sigue una logica
practica y juridica; practica en el sentido de que, si se estipula que el control es a
los proyectos de reforma, entonces se debe interponer antes de que se convierta
en una reforma, lo cual se tramita al entregar el decreto promulgatorio.

Por otra parte, el hecho de que el plazo maximo para accionar el mecanismo
de control sea antes de entregar el decreto promulgatorio, permite que desde la
presentacion del proyecto y acompafando toda su trayectoria hasta que se llega a
la existencia de un decreto promulgatorio para entregar en la oficina de parte, es un
proceso que contiene una secuencia de lecturas, analisis, argumentos, debates,
acuerdos, modificaciones, que refleja un trabajo e incluso confrontacion no solo
entre diversos entes y posturas, por lo cual, una vez que todo ello se ha realizado y
se llega a la votacion y aprobaciones requeridas en cada érgano, el entregar un
decreto promulgatorio implica entregar un acuerdo fijo, lo que se traduce es que en
su momento se lleg6 al consenso (aunque sea implicito) de que el proyecto no fuera
inconstitucional y por tanto, es momento de hacerlo publico y con fuerza de ley.

Desde otra dimension, tildar la inconstitucionalidad de un documento tendiente

a convertirse en norma aplicable hasta después de que fue debatido y aprobado por
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los diversos 6rganos, daria un mensaje a la poblacién que generaria desconfianza,
incertidumbre y en los extremos deslegitimaria a la autoridad.

Del punto 3, en cuanto al plazo de resolucién, es un procedimiento que solo
toma 5 dias al Tribunal Constitucional resolver, toda vez que si bien el plazo
dispuesto es de 10 dias, la mitad corresponde al plazo de los 6rganos
constitucionales interesados para hacer sus manifestaciones.

Reflexionando lo anterior, no resultaria inadmisible cuestionar si tan solo 5 dias
son suficientes para que en el seno del Tribunal Constitucional se lleve a cabo un
analisis y debate exhaustivo que resuelva un asunto tan delicado, multifactorial y
con implicaciones variadas, tal como lo es un proyecto de reforma a la norma
suprema, que cabe sefialar si el Tribunal resuelve es constitucional el proyecto de
reforma, ya solo restaria un pequefo paso para formalizar la reforma. Por lo tanto,
dando una lectura de fondo, el Tribunal Constitucional tiene s6lo 5 dias para decidir
y autorizar que el contenido de la carta magna siga siendo constitucional.

Por lo que refiere a que el Tribunal tenga la facultad para resolver
excepcionalmente con fundamentos que no fueron aportados por las partes, se
asemeja a la suplencia de la queja ante una insuficiencia de fundamentacion, pero,
con la particularidad de que implicaria que el Tribunal ya ha juzgado o tiene al menos
una inclinacion al respecto del fondo del asunto y es por ello que ha encontrado
otros fundamentos que apoyen su resolucion. No obstante, las partes tendran
conocimiento de ello y podran realizar manifestaciones, lo cual, podria implicar un
segundo debate o contra argumentacion como Ultima oportunidad para lograr la
conviccion en el Tribunal hacia su postura.

Del punto 4, en referencia a que el precepto impugnado que es declarado
inconstitucional por el Tribunal, no podra ser declarado posteriormente inaplicable
por el mismo vicio; ello atiende a dos situaciones, la primera: que el proceso por el
cual el Tribunal Constitucional determina la constitucionalidad o no de un proyecto
de reforma constitucional es una via exclusiva, es decir, una vez resuelto el asunto,
no admite el ejercicio de otra accion. La segunda situacion consiste en que una vez

gue el precepto es declarado inconstitucional, ya no puede pasar como reforma por
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lo que idealmente ya no seria parte del marco juridico nacional y en consecuencia
no habria posibilidad de siquiera impugnarlo.

Ahora bien, cabe aclarar que la Republica de Chile no cuenta con otra ley ni
reglamento que indique con mayor detalle el ejercicio, los alcances vy
consecuencias, por lo que existen lagunas normativas. No obstante, se ha llevado
a la practica tal mecanismo de control y revision.

Asi, en la trayectoria judicial se observa:

En primer lugar, dos sentencias en las que el Tribunal Constitucional, no
conoce del mecanismo de control de los proyectos de reforma, no obstante, se
pronuncia sobre su papel como posible juzgador de la constitucionalidad de la
norma suprema.

Sobre la sentencia n. 46 del 21 de diciembre de 1987, fue resultado de un

juicio promovido con motivo de:

Ministro del Interior [...] solicita a lo principal que, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 8, 16 y 82 de la Constitucién Politica 'y 63, 64 y 70 y demas disposiciones
de la ley 17.997, se declare la responsabilidad de J.C.A.M. por "haber incurrido en
actos que propagan doctrinas que propugnan la violencia como también en actos que
propagan doctrinas que propugnan una concepcion de la sociedad, del Estado o del
orden juridico de caracter totalitario, e igualmente en actos destinados a propagar
doctrinas fundadas en la lucha de clases" aplicAndosele las sanciones

constitucionales y legales correspondientes.?*

Como cuestiones previas se observa en la sentencia:

A) Cuestiones previas formuladas por el requerido.

1.- El articulo 8° de la Constitucion Politica del Estado es "intrinsecamente
ilegitimo" porque "transgrede la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos y el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y P. en sus articulos
18, instrumentos ratificados por Chile y que por ende estan incorporados en el

ordenamiento juridico nacional". Agrega en relacién con el Ultimo que "no es

244 Sentencia n. 46 del 21 de diciembre de 1987, p. 1.
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obstaculo para ello la circunstancia que luego de promulgado por el actual Gobierno,
su texto no haya sido publicado en el Diario Oficial".

[...]

3.- "El articulo 8° no solamente es ilegitimo en si mismo y por ello ineficaz, sino

también porque esta inserto en un cuerpo de normas ilegitimas por su origen".

Lo anterior en atencién a las siguientes consideraciones:

a. LaJunta de Gobierno se autoatribuyo6 el ejercicio del Poder Constituyente lo que
"vulnera el principio esencial y elemental de la soberania del pueblo para darse
una Constitucion”, y

b. El plebiscito en que se ratificd la Constitucién Politica de 1980 "no reunié las
minimas garantias para hacer confiable el resultado oficialmente anunciado".
Por lo tanto si la llamada Constitucion Politica de 1980 tiene ilegitimidad de
origen, el articulo 8° que en ella se aloja, es también ilegitimo, sin perjuicio de su

propia y particular ilegitimidad.?*°

Es decir, se reclama la inconstitucionalidad e incluso inconvencionalidad de
una parte del texto constitucional y los actos que le dieron origen, por consiguiente,

de observa en los considerandos:

34) Que, en efecto, la Constitucién es el estatuto juridico de mayor jerarquia
dentro del ordenamiento positivo que surge como expresion de un Poder que
se denomina "Constituyente". A éste se le define como "la facultad inherente a
toda comunidad politica soberana a darse su ordenamiento juridico politico
originario por medio de una Constitucion y a reformar a ésta total o parcialmente
cuando sea necesario". (L.Q.S., Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, 2a.
E.. Tomo 3, pag. 201). De esta manera el Poder Constituyente puede ser de dos
clases: "originario" y "derivado o instituido". El primero es aquel que
inicialmente dicta una Constitucibn o crea una posterior, desligada de su

predecesora, a consecuencia de una ruptura institucional. El segundo se

245 |bidem, p. 5.
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expresa cuando, en virtud de una disposicién constitucional que lo autoriza, se
reforma, revisa o enmienda la Carta Fundamental.

De los conceptos anteriores fluye que el Poder Constituyente originario es la
expresion maxima del Poder del Estado, ya que crea el ordenamiento juridico
fundamental, estableciendo los "poderes constituidos" fijando sus atribuciones,
encauzando sus actuaciones y, en fin, imponiéndoles limitaciones para asegurar,
reciprocamente, su independencia y dar debida proteccién a los derechos de las
personas que la misma Constitucion reconoce.

35) Que la Carta Fundamental de 1980 constituye una manifestacién del Poder
Constituyente originario, ya que ella surge como consecuencia del quiebre
institucional ocurrido en septiembre de 1973 y al margen de las competencias
establecidas en la Constitucion de 1925.

36) Que, en consecuencia, al Tribunal le esta vedado entrar a conocer de una
pretension de ilegitimidad de la Carta Fundamental, ya que el hacerlo importaria
arrogarse una facultad que no se le ha conferido y lo que es mas grave situarse

por sobre el Poder Constituyente originario.4

Asi, se observa que el Tribunal se abstenia de conocer posibles vicios en la

carta magna, porque en estricto sentido, aquella no era una atribucion conferida

expresamente en el texto constitucional a favor del Tribunal Constitucional y en ese

sentido, de ejercer tal funcién el Tribunal se estaria atribuyendo a si mismo de

manera arbitraria tal facultad.24’

En la misma linea de la resoluciéon anterior, se emitid la sentencia n. 272 del

18 de marzo de 1998, en la que, el Tribunal confirmo6 que no podia ir mas alla de las

facultades conferidas previamente en el texto constitucional, es decir, los limites

expresos. Dicha sentencia tuvo motivo en el reclamo:

2°. Que el requerimiento solicita se declare la inhabilidad de don Augusto Pinochet
Ugarte para desempefiar el cargo de senador vitalicio, de conformidad con lo prescrito

en el articulo 45, letra a), de la Constitucién, en razén de que no habria desempefiado

245 |bidem, pp. 20, 21.
247 Ragone, Sabrina, op. cit., pp. 66, 67.
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el cargo de Presidente de la Republica que tal norma exige. Fundan su peticién en
dos 6rdenes de consideraciones: a) que durante el periodo en que el sefior Pinochet
gobernd Chile no habia Republica, “Por consiguiente, si no habia Republica mal el ex
General Pinochet pudo haber sido Presidente de la Republica”, [...] y b) que la
disposicion decimocuarta transitoria de la Constitucion, en cuanto sefiala que el sefior
Pinochet continuara ejerciendo el cargo de Presidente de la Republica no le conferiria
tal caracter, porque dicha denominacioén sélo se reserva, en las normas permanentes,
para quien haya sido elegido en votacién directa y por mayoria absoluta de los

sufragios validamente emitidos, lo que en elcaso sub-lite no ocurri;?*®

En los considerandos se observa:

10° Que, en efecto, como lo manifestara este Tribunal en la sentencia recaida en
el Rol N° 46, la Constitucion es el estatuto juridico de mayor jerarquia dentro del
ordenamiento positivo que surge como expresion de un Poder que se denomina
“Constituyente”. A éste se le define como “la facultad inherente a toda
comunidad politica soberana a darse su ordenamiento juridico politico
originario por medio de una Constituciony a reformar a ésta total o
parcialmente cuando sea necesario”.

De esta manera, el Poder Constituyente puede ser de dos clases: “originario” y
“derivado o instituido”. El primero es aquel que inicialmente dicta una
Constitucién o crea una posterior, desligada de su predecesora, a
consecuencia de una ruptura institucional. EI segundo se expresa cuando, en
virtud de una disposicion constitucional que lo autoriza, se reforma, revisa o
enmienda la Carta Fundamental; De los conceptos anteriores fluye que el Poder
Constituyente originario es la expresion maxima del Poder del Estado, ya que crea el
ordenamiento juridico fundamental, estableciendo los “poderes constituidos” fijando
sus atribuciones, encauzando sus actuaciones y, en fin, imponiéndoles limitaciones
para asegurar, reciprocamente, su independencia y dar debida proteccion a los
derechos de las personas que la misma Constitucion reconoce;

11° Que la Carta Fundamental de 1980 constituye una manifestaciéon del Poder

Constituyente originario, ya que ella surge como consecuencia del quiebre

248 Sentencia n. 272 del 18 de marzo de 1998, p. 1.
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institucional ocurrido en septiembre de 1973 y al margen de las normas establecidas
en la Constitucién de 1925 para su reforma,;

12°. Que, en consecuencia, al Tribunal le est4d vedado entrar a conocer de una
pretension de validez o legitimidad de los preceptos contenidos en el articulo
4° y en la disposicién decimocuarta transitoria, inciso primero, de la Carta
Fundamental, ya que el hacerlo importaria arrogarse una facultad que no se le
ha conferidoy lo que es mas grave, situarse por sobre el Poder Constituyente

originario.?*?

Sin embargo, el asunto que tiene una mayor relevancia para los fines de este
trabajo de investigacion es el primer recurso promovido en contra de una reforma
constitucional se concluyo con sentencia n.269 del 17 de diciembre de 1997.

Previo a entrar al fondo del asunto, el Tribunal examina si se cumplen o no los
requisitos para interponer el mecanismo, a lo cual en principio determina que el
organo legitimado y promovente es la cuarta parte de los miembros en ejercicio de

la Camara de Senadores, no obstante, observa que:

7°. Que si bien el aludido certificado acredita que el requerimiento esta suscrito por
Senadores que constituyen al menos la cuarta parte de los que estan en ejercicio, el
Tribunal debe examinar si la circunstancia de que un Senador haya votado
favorablemente una disposicion de un proyecto lo inhabilita o no para requerir
posteriormente la inconstitucionalidad de ella.

8°. Que lo anterior cobra singular relevancia si se tiene presente que este Tribunal ha
sentado la doctrina de que para que exista “cuestion de constitucionalidad debe
haberse producido, al menos, una discrepancia sobre la preceptiva constitucional y el
texto legal impugnado en los 6rganos colegisladores. Tal discrepancia puede surgir
entre el Presidente de la Republica y el Poder Legislativo o en el seno mismo de este
ultimo” (Rol N° 23 y Rol N° 147).

9°. Que en lo anterior esta implicito que quienes deducen un requerimiento de
inconstitucionalidad hayan mantenido durante la tramitacibn del proyecto una
conducta coherente con el reproche que formulan. No es I6gicamente admisible

que quien da su voto explicito en favor de una disposicion del proyecto,

249 |bidem, pp. 5, 6.
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cuestione su constitucionalidad ante este Tribunal; carece, en consecuencia, de
titularidad activa.

11°. Que, como se puede apreciar, durante la tramitacion del texto cuestionado la
conducta de los tres Senadores antes mencionados fue de adhesion a su
aprobacion.

[...]

16°. Que atendido lo anterior debe concluirse que, por haber aprobado con antelacion
el precepto que ahora cuestionan, los sefiores Huerta, Cooper y Sinclair no
pueden ser titulares activos del requerimiento en estudio, el que, por
consiguiente, no compre con la exigencia de estar suscrito por el minimo de
Senadores que exige la Constitucion.

SE DECLARA: Inadmisible el requerimiento de fojas 1, y, en consecuencia, no se

admite a tramitacion. 2°

Por lo tanto, se observa que el Tribunal Constitucional de Chile, realizé un
estudio “de fondo y riguroso” pero del aspecto formal para interponer la accion del
control, es asi, que no obstante el Tribunal admite que se cumplié con el requisito
cuantitativo para que los Senadores se constituyeran como un ente legitimado para
interponer el mecanismo; ello no fue suficiente, toda vez que una previa aprobacion
por parte de 3 senadores particularmente, al parecer, elimind su derecho de
pronunciarse por un cambio de opinidn y dudar la constitucionalidad del proyecto.
Lo cual, imposibilitd -de nueva cuenta- al Tribunal Constitucional para conocer el
fondo del asunto y analizar la constitucionalidad del proyecto.

Asi el primer recurso que conocio efectivamente el Tribunal de la accion en
contra de un proyecto de reforma que se considerd inconstitucional por los
promoventes, fue aquel que culmind con la sentencia n.464 del 31 de enero de
2006, lo que en suma fue la primera vez que se llevo a la practica el ejercicio de lo
gue habia sido planteado en la ley como un mecanismo de control a los proyectos
de reforma (previo).

Por lo tanto, si bien la resolucién del asunto fue importante para las partes y

para el pais, su mayor trascendencia radica en el hecho de que el funcionamiento,

250 Sentencia n.269 del 17 de diciembre de 1997, pp. 3, 4, 6.
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alcances y efectos del mecanismo de control se definen con un poco mas de nitidez,
a partir de la sentencia del asunto.

En el mismo, se impugnd que:

Con fecha 9 de enero de 2006, veinte senadores, que representan mas de la mitad
con lo que dispone el articulo 93, N°3, de la Constitucion Politica de la Republica,
solicitando la declaracion de inconstitucionalidad de la actuacion del presidente del
Senado y de la Comisién de Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento de dicha
Corporacion, durante la tramitacion del proyecto de reforma constitucional que
establece un principio proporcional y representativo en el sistema electoral por
infraccién de los articulos 6, 7, 68 y 127 de la Constitucion Politica, al declarar
“‘inadmisible” el tramite de habilitacién previsto en el articulo 68 de dicha Carta, y
disponer que tal decisién quede sin efecto y que la tramitacion del referido proyecto
se retrotraiga al estado anterior a ella, para que se proceda conforme al ordenamiento

constitucional.?5!

Cabe sefialar que tanto la argumentacion de quienes interpusieron el
mecanismo, como en el estudio y la resolucion gira en torno a 2 ejes principales que
el Tribunal Constitucional analizé y resolvio de la siguiente manera:

1. La aplicabilidad del articulo 68 de la Constitucion Politica a los proyectos de
reforma constitucional.

Que de conformidad con el articulo 68 Constitucional , la “regla general es que
un proyecto de ley desechado en general en la Camara de su origen no puede ser
renovado sino después de un afio,”?>? la excepcién es que siendo una iniciativa del
Presidente, este “pase el mensaje” a la otra Camara, al respecto el tribunal indica
‘la norma confiere esta atribucion exclusivamente al Presidente de la Republica,
razon por la cual los parlamentarios no pueden hacer uso de esta excepcion a la
regla general.”>>? Y cuando el Presidente hace uso de la excepcion, para que el

proyecto siga su curso, se requieren dos tercios de los miembros presentes en la

251 Sentencia n.464 del 31 de enero de 2006, p. 1.
252 |hidem, p. 9.

253 |dem.
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Céamara revisora y para ser rechazada se requiere el voto de dos tercios de los
miembros presentes.

Por otra parte, el articulo 127 dispone en esencia que, las normas del proceso
legislativo (como el articulo 68) son supletorias en el proceso de reforma, aunque
debiendo respetarse los quérums previstos en el mismo articulo 127, es decir,
aquellos preceptuados especificamente para el proceso de reforma constitucional,
por lo que hay una aparente colision, lo que el Tribunal resuelve indicando por el
principio de “unidad de la Constitucion”, que: no se debe aplicar estrictamente el
articulo 68 ignorando el 127 ni viceversa, para el caso es aplicable el quérum
aplicable para la aprobacion de las reformas es el de tres quintas partes previsto en
el articulo 127.

2. Facultad del Presidente del Senado y de la Comision de Constitucion,
Legislacion, Justicia y Reglamento de esa Corporacion, para declarar inadmisible la
tramitacion de una reforma constitucional.

Se tilda una supuesta inconstitucionalidad ya que el Presidente del Senado se
pronuncio por la inaplicabilidad del articulo 68. El tribunal indica que su competencia

Gnicamente se circunscribe a problemas de constitucionalidad 2y

[...] que la controversia surgida con motivo de este capitulo de inconstitucionalidad
guarda relacién con el articulo 131, N° 4 e inciso penultimo, del Reglamento del
Senado [...]

En consecuencia, es a todas luces evidente, que lo planteado a este Tribunal no es
un problema de constitucionalidad, sino meramente reglamentario y, a lo sumo,

talvez, de legalidad [...]**®

En suma, el Tribunal Constitucional analiz6é un conflicto de constitucionalidad
en cuanto a la formalidad y el requisito cuantitativo para su interposicion; lo cual no
permitié un estudio del fondo y contenido del proyecto de reforma para determinar

su constitucionalidad o no.

254 |bidem, pp. 17, 18.
255 |bidem, p. 19.

127



Por consiguiente, de la trayectoria judicial desarrollada en paginas anteriores,
es posible distinguir que no obstante la existencia de la regulacion del mecanismo
de control de constitucionalidad de los proyectos de reforma, el Tribunal
Constitucional en sus resoluciones tomé la postura contraria, basado en el
argumento de no tener tal facultad conferida por el Poder Constituyente Originario.

Finalmente, el Tribunal admiti6 para su conocimiento un asunto en el que
estudi6 la constitucionalidad de un requisito, que se resume a la aplicabilidad de la
ley y el orden atendiendo a la supletoriedad, pero nunca se ha tenido que analizar
y resolver sobre la constitucionalidad de un proyecto de reforma.

Por otra parte, si bien no es un indicador que permita observar con gran nivel
de precision el efecto de la existencia y el ejercicio del control constitucional de los
proyectos de reforma, si se puede considerar que proporciona cierta informacion,
conocer el grado de reformabilidad de la Carta Magna y el comportamiento o
fluctuacion en el mismo.

Si analizamos el grado de reformabilidad de la Constitucion Chilena de 1980
(vigente hoy dia) se observa que en el periodo de 1980 a 1988 no hubo ninguna
reforma, ello se explica considerando que:

La Constitucion entré en vigencia el 11 de marzo de 1981.

La Disposicion Decimocuarta Transitoria disponia la continuidad de Pinochet

como Presidente de la Republica por 8 afios, al cabo de los cuales, y de acuerdo

a las Disposiciones Vigesimaseptima a Vigesimanovena Transitorias, los

Comandantes en Jefes de las Fuerzas Armadas y el Director General de Carabineros

por unanimidad propondrian al pais el nombre de una persona que ocuparia el cargo

de Presidente de la Republica por 8 afios mas, sujeto a ratificacion en un plebiscito,
designacion que recayo en Augusto Pinochet.

En 5de octubre de 1988, la ciudadania se pronunci6 en contra de que el general

Augusto Pinochet prolongara su mandato por ocho afios mas [...]**®

256 éase detalle en la pagina oficial de la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile en
https://www.bcn.cl/historiapolitica/constituciones/detalle_constitucion?handle=10221.1/60446
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Lo anterior, se apunta para ser el motivo por el cual el mecanismo de control
de los proyectos de reforma a la Constitucién, que fue implementado (creado y en
vigor) desde el mismo dia que entrd en vigor la Constitucion, es decir, en 1981 no
se haya ejercido, sino hasta 1987 aunque el Tribunal no conoci6é del mismo por
considerar que no tenia las facultades expresas constitucionales.

Ahora bien, tomando 1989 como afio en que termina la dictadura y se desecha
el primer asunto en un intento de realizar el control de un proyecto de reforma, hasta
1997 en que el Tribunal Constitucional admite un proceso de tal naturaleza -aunque
lo desecha por no cumplir un requisito formal para su interposicion-, hubo un total
de 9 reformas y precisamente 3 a fines del afio 1997.2%7

En el periodo después de 1998 y hasta 2006, afio de la primera y ultima -hasta
el primer semestre de 2018- sentencia en la que se analiza y resuelve la
constitucionalidad de un requisito formal, hubo un total de 10 reformas.?>®

El dltimo corte que se hace es del 2007 hasta el primer semestre de 2018, en
el cual la cifra fue de 20 reformas?®, lo cual representa el 51%2%%° del total de las
reformas.

Aunado a lo anterior, si con fines didacticos se acepta la existencia de 4
periodos o etapas, a saber: 1981-1987, 1989-1997, 1998-2006 y 2007-2018, cada
uno aproximadamente de 10 afios, se advierte que el factor tiempo no explica un
aumento de 100% en el niumero de reformas constitucionales en el ultimo periodo.

Ademas, cabe sefialar que de 1988 y hasta 2018 hubo un total de 41 reformas,
de las cuales destacan por haber sido publicadas en un mismo afio un total de: 3 en
1997, 4 en 1999, 5 en 2009, 3 en 2011y 3 en 2015;%%! en lo que nuevamente atrae
la atencidn el dltimo de los 4 periodos de 10 afios, no solo al tener 3 momentos con

el mayor numero de reformas, sino también porque contiene un afio (2009) en el

257 éase la Gréfica 2 del Anexo |.
258 \véase la Gréfica 3 del Anexo I.
259 véase la Gréfica 4 del Anexo .
260 \Vgase la Gréfica 5 del Anexo |.

261 yéase Relacion de reformas y la Gréfica 1 del Anexo |.
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que se registra el maximo nivel en el volumen de reformas en toda la historia de la
Republica de Chile desde que entrd en vigor la Constitucién de 1980.

Siguiendo las cifras presentadas con anterioridad y atendiendo a que existe
una sentencia en 2006 que resuelve un mecanismo de control constitucional de los
proyectos de reformay por lo tanto, idealmente el mensaje que envia ese hecho es
el de tener un control més rigido e incluso previo a las reformas constitucionales, no
se esperaria un aumento tan drastico (al doble) del volumen de reformas después
de 2006.

Es entonces que si bien, la Constitucién de la Republica de Chile no tiene
tantas reformas como nuestra Constitucién, ello no parece obedecer al efecto del
mecanismo de control constitucional en Chile, porque el mismo se ha llevado a la
practica -por un requisito y analisis de forma cabe aclarar- solo en una ocasion y de
los datos y conclusiones anteriores se observa que no ha tenido un efecto de
aminorar la cantidad o incluso la frecuencia de las reformas. Por consiguiente, el

control constitucional de los proyectos de reforma no ha sido un caso de éxito.

3.2 Control codificado previo y sucesivo. El caso de Colombia

Ante los resultados del caso chileno en el que de acuerdo con el andlisis vertido en
el apartado anterior de este capitulo, se puede concluir que no ha sido ni efectivo ni
practico el control previo. Se opta por estudiar un modelo mas completo al menos
en el sentido de que se realiza un doble control, uno previo a la aprobacién de una
reforma y el otro posterior.

Lo anterior, podria significar una ventaja toda vez que al examinar previamente
a la aprobacion de una reforma, se intenta evitar una vulneracién futura a la
Constitucion y asi se reduce la posibilidad de aprobar algo que no esté conforme a
la Carta Magna. No obstante es posible que por multiples factores tal previsibilidad
no resulte tan exacta y por consiguiente, un control posterior tiene una suerte de
refuerzo para aquellas situaciones o efectos futuros que no se consideraron y se

pueda rectificar el trabajo realizado previamente.
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Como ejemplo de este tipo de control, se ha decidido realizar el estudio de la
Republica de Colombia, no solo por la normatividad que tiene al respecto, sino
también porque la estructura y funcionamiento del control depende en cierta medida
de la Corte Constitucional.

Convine resaltar que:

[...] la Corte Constitucional colombiana es altamente ponderada en el escenario
juridico regional e incluso global. Sus decisiones tendientes a controlar desbalances
en el poder publico y su compromiso con las principales tesis neoconstitucionales la
sitian a la vanguardia del constitucionalismo en contextos de desigualdad. En su
labor de guardiana de la integridad y supremacia de la Constituciéon, pero
particularmente por su papel comprometido con el desarrollo del derecho (living
constitucionalism), la Corte Constitucional ha receptado instituciones judiciales y
doctrinas constitucionales surgidas de diversos contextos jurisprudenciales, tales
como el germano, el espaniol, el francés y el italiano, asi como el estadounidense.
[...]

Si bien la Constitucion colombiana es semirigida o incluso flexible, segun la
clasificacion usual conforme al criterio de reformabilidad, el discurso sobre la
importancia de resguardar el texto fundamental de cambios constantes ha tenido una

llamativa recepcion doctrinaria y jurisprudencial.?5?

Ademas, se puede observar como principios de la Republica de Colombia:

Marco juridico democréatico y participativo, que garantice un orden politico,
econdmico y social justo, y comprometido a impulsar la integracion de la comunidad
latinoamericana. Respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general. El interés privado

debera ceder al interés publico social.?5®

262 Garcia Jaramillo, Leonardo, Constitucionalismo deliberativo. Estudio sobre el ideal deliberativo de
la democracia y la dogmatica constitucional del procedimiento parlamentario, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas UNAM, 2015, Serie Doctrina Juridica, Niom. 727, pp. 171, 172.

263 Villabella, Carlos Manuel, op. cit., p. 115.
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Y como mandatos:

Asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad el
conocimiento, la libertad y la paz. Servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes.
Facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida

econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacion.?*

Lo cual, teniendo en mente el control constitucional, se puede leer como que
el mismo atiende no solo a que no se viole la constitucion, sino que tiene de fondo
una trascendencia nacional y cotidiana en la aplicacion préactica.

Asi, se justifica el estudio de Colombia, el hecho de ser considerado uno de
los paises de avanzada en términos de Derechos Humanos, lo que puede servir de
referencia para un aporte en el tema del control que podria ser implementado en
México con una perspectiva orientada al cumplimiento de los Derechos Humanos y
los compromisos internacionales al respecto, coordinados al interior del pais.

Se sabe que “Ante la necesidad de reformar la Constitucién de 1886 un grupo
de estudiantes universitarios realizé un plebiscito en 1990. Este fue aprobado y se
dispuso la conformacion democratica de la Asamblea Constituyente, integrada por
diferentes fuerzas (estudiantes, indigenas, guerrilleros reinsertados, liberales,
conservadores, etc.)"?®°, lo que se traduce en la construccién de una Constitucion a
partir de un ejercicio incluyente, plural y participativo de diversas realidades.

Finalmente, la localizacion geogréfica de Colombia al ser un pais de América
del sur, latino y por ello con perspectivas y condiciones similares a las de México, lo
cual ofrece la observacion de un escenario distinto, pero en cierto grado parecido al
mexicano, lo que en su caso permitiria implementar algunas caracteristicas de

menos abrupta y con mayor posibilidad de éxito.

264 |dem.
265 véase informacion en la pagina web oficial del Senado de Colombia en http://senado.gov.co/el-

senado/normatividad/constitucion-politica
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Para comenzar el estudio del control previo y sucesivo de Colombia, cabe
sefalar que su forma de gobierno es “presidencialismo con correctivos
parlamentarios” 26 y la forma de Estado de una Republica unitaria”?®’ cuya divisién

politica consiste en:

32 departamentos (dirigidos por gobernadores); 1123 municipios (dirigidos por
alcaldes); cinco entidades territoriales con una administracion especial (Bogota y las
ciudades puerto de Cartagena, Barranquilla, Santa Marta y Buenaventura); las
entidades territoriales indigenas; y los territorios colectivos adjudicados a
comunidades afrocolombianas en zonas del Pacifico. El Estado se divide en las tres

ramas del poder publico: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.?®

Por otra parte, de conformidad con el articulo 115 de la Constitucion de
Colombia:

El presidente de la Republica es el jefe del Estado, del Gobierno y suprema autoridad
administrativa. El Gobierno Nacional est4 formado por el Presidente de la Republica,
los ministros del despacho y los directores de departamentos administrativos. El
Presidente y el Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada
negocio particular, constituyen el Gobierno.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como las superintendencias, los
establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del Estado,

forman parte de la Rama Ejecutiva. 2%°

Por su parte y de conformidad con el articulo 116 de la mencionada
Constitucion, la rama judicial (quienes administran justicia) esta integrada por: “La

Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, Comision

266 Villabella, Carlos Manuel, op. cit., p. 123.

267 Constitucion Politica de Colombia, 1991, Colombia, articulo 1.

268 yéase mas informacion en la pagina web del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
en Colombia, http://www.co.undp.org/content/colombia/es/home/countryinfo.html y Constitucion
Politica de Colombia, 1991, Colombia, articulo 113.

269 Constitucion Politica de Colombia, 1991, Colombia.
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Nacional de Disciplina, la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los
Jueces™’® Mientras que, en la rama legislativa, el Congreso Nacional, bicameral,
compuesto por los Senadores y la CAmara de Representantes.?’!

Ahora bien, con base en el articulo 3 constitucional, “La soberania reside
exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo la ejerce
en forma directa o por medio de sus representantes [...]"%"? , lo anterior esta
relacionado con el articulo 4 que dispone: “La Constitucion es norma de normas. En
todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se
aplicaran las disposiciones constitucionales.”?"3

Es decir, el poder supremo del Estado que esta depositado en el pueblo se
encuentra plasmado en la Constitucion y la misma es el instrumento normativo
supremo, en este se basa y construye todo el sistema normativo nacional. Al
plantear la supremacia constitucional a la vez se traduce en la existencia de algun
control que permita resguardar dicha supremacia.

Ademas de la supremacia constitucional, el freno a la autoridad se esboza a
partir de los fines para los cuales existe el Estado Colombiano, que de conformidad

con el articulo 2 son:

[...] servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y
en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas

residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y

270 |dem.
271 |dem.
272 |dem.

273 |dem.
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libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de

los particulares.?’

Asi como, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6 constitucional, a la
letra: “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa
y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.”?’®

Es asi que los fines del Estado y la obligacién de las autoridades para respetar
el contenido de la Constitucién, colocan en un caracter supremo a los principios y
de derechos, empero también los deberes (ya que no hace distincion se puede leer
como los derechos y deberes tanto de la sociedad civil como del recurso humano
gue conforma a la autoridad).

Por otra parte, otorga proteccion al contenido de la Constitucion Nacional y por
consiguiente, cuando el poder legislativo actia en el marco de sus facultades
legislativas para reformar la Carta Magna, por una parte, debe respetar la voluntad
del poder soberano y por otra parte tiene como limite los fines del Estado asi como,
el respeto a la Carta Magna para no infringir el contenido de la misma.

Para resguardar que la Constitucion Nacional no sea transgredida, en el
contenido de esta se instituye un sistema compuesto por dos tipos de control: un
control previo a la aprobacion de la reforma y un control posterior a la aprobacion,

es decir, un control a la reforma misma.
3.2.1 Control Previo
Los sujetos que pueden proponer una reforma a la Constitucidbn son aquellos

previstos en el titulo XIIl De la reforma de la Constitucion, articulo 375 que refiere:

“Podran presentar proyectos de acto legislativo el Gobierno?’¢, diez miembros del

274 |dem.
275 |dem.

276 De conformidad con el articulo 115 de la Constitucion de Colombia;
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Congreso, el veinte por ciento de los concejales o de los diputados y los ciudadanos
en un namero equivalente al menos, al cinco por ciento del censo electoral vigente.

Lo anterior se complementa con:

Articulo 155. Podran presentar proyectos de ley o de reforma constitucional, un
numero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento del censo electoral
existente 2’7 en la fecha respectiva o el treinta por ciento de los concejales o diputados
del pais. La iniciativa popular sera tramitada por el Congreso, de conformidad con lo
establecido en el articulo 1632’8, para los proyectos que hayan sido objeto de
manifestacion de urgencia. Los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar

un vocero que sera oido por las Camaras en todas las etapas del tramite.?"®

En lo anterior se observa una contradiccion importante que consiste en que

para realizar una propuesta de proyecto de reforma de conformidad con el articulo

[...] ElI Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica, los ministros del despacho
y los directores de departamentos administrativos.

217 Censo electoral refiere al “Numero de colombianos habilitados actualmente para ejercer el
derecho al sufragio y, por consiguiente, participar en las elecciones y en el egjercicio de los
mecanismos de participacion ciudadana.” De conformidad con la informaciéon publicada en
https://lwww.registraduria.gov.co/-Censo-Electoral,3661-.html

Hasta el 25 de julio de 2018 el censo electoral estaba integrado en total por 36,421,026 colombianos,
por lo cual, el 5% necesario para proponer una reforma constitucional equivale a 1,821, 051.3
colombianos.

278 E| articulo 163 de la Constitucion de Colombia dispone:

El Presidente de la Republica podréa solicitar tramite de urgencia para cualquier proyecto de ley. En
tal caso, la respectiva cAmara debera decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta dias. Aun
dentro de este lapso, la manifestacion de urgencia puede repetirse en todas las etapas
constitucionales del proyecto. Si el Presidente insistiere en la urgencia, el proyecto tendra prelacién
en el orden del dia excluyendo la consideracion de cualquier otro asunto, hasta tanto la respectiva
camara o comision decida sobre él.

Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se encuentra al estudio de una comision
permanente, ésta, a solicitud del Gobierno, deliberard conjuntamente con la correspondiente de la
otra camara para darle primer debate.

279 Constitucion Politica de Colombia, 1991, Colombia.
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374 se requiere el veinte por ciento de los concejales o de los diputados, mientras
que en el articulo 155 dispone que sea el treinta por ciento de los concejales o
diputados del pais.

Ahora bien, la posibilidad de que los ciudadanos ademas de su propuesta,
designen un vocero resulta importante, toda vez que el articulo 133 de la
Constitucion dispone que: “[...] Los miembros de cuerpos colegiados de eleccién
directa representan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia y el bien
comun.”?® Por lo que se puede afirmar que existe una Camara de representantes
gue idealmente representa y expresa la voz del pueblo, sin embargo, parece que la
finalidad atiende a que se escuche de viva voz la propuesta de reforma, explicada
por quien la conoce y transmitiria de mejor manera, es decir, escuchar “el espiritu”
de dicha propuesta.

Por otra parte, los Unicos sujetos facultados para aprobar una reforma son los
previstos en el articulo 374 constitucional, a la letra: “La Constitucion Politica podra
ser reformada por el Congreso, por una Asamblea Constituyente o por el pueblo
mediante referendo.”?®! Lo cual indica qué una reforma constitucional solo puede
venir desde el ejercicio del poder soberano o bien por sus representantes.

El detalle del proceso de aprobacion del proyecto de reforma:

Articulo 375. [...]

El trdmite del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y consecutivos.
Aprobado en el primero de ellos por la mayoria de los asistentes, el proyecto sera
publicado por el Gobierno. En el segundo periodo la aprobacion requerira el voto de
la mayoria de los miembros de cada Camara. En este segundo periodo solo podran
debatirse iniciativas presentadas en el primero.

Articulo 376. Mediante ley aprobada por mayoria de los miembros de una y otra
Céamara, el Congreso podra disponer que el pueblo en votacién popular decida si
convoca una Asamblea Constituyente con la competencia, el periodo y la composicion
gue la misma ley determine. Se entendera que el pueblo convoca la Asamblea, si asi

lo aprueba, cuando menos, una tercera parte de los integrantes del censo electoral.

280 |pidem, articulo 133.

281 |dem.
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La Asamblea debera ser elegida por el voto directo de los ciudadanos, en acto
electoral que no podra coincidir con otro. A partir de la eleccién quedara en suspenso
la facultad ordinaria del Congreso para reformar la Constitucion durante el término
sefialado para que la Asamblea cumpla sus funciones. La Asamblea adoptara su

propio reglamento.?

Entonces los proyectos de reforma los puede analizar y votar el Congreso (en
cada Camara) o bien una Asamblea Constituyente.

Articulo 378. Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del
articulo 155, el Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de
los miembros de ambas Camaras, podra someter a referendo un proyecto de reforma
constitucional que el mismo Congreso incorpore a la ley. El referendo sera presentado
de manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado
gué votan positivamente y qué votan negativamente. La aprobacion de reformas a la
Constitucién por via de referendo requiere el voto afirmativo de mas de la mitad de
los sufragantes, y que el nUmero de estos exceda de la cuarta parte del total de

ciudadanos que integren el censo electoral.?8?

En consecuencia el control previo se identifica por el proceso y los requisitos
formales que caracterizan, lo cuales pueden ser revisados mientras la reforma sigue
siendo un proyecto, por las cAmaras que realizan los actos legislativos reformatorios
o incluso por los ciudadanos mediante referendo, es decir, en Colombia la sola
existencia de un proceso agravado con mayores requisitos y exigencias si bien es
un limite o basta para ser un control, pues el control es aquel que ejercer la autoridad
o los ciudadanos y por medio del cual se determina si el proyecto de reforma se ha

realizado de conformidad o no con los limites revistos para su elaboracion.

282 |dem.

283 |dem.
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3.2.2 Control Sucesivo

El articulo 379 dispone:

Los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta popular o el acto
de convocacion de la Asamblea Constituyente, solo podran ser declarados
inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos en este titulo.
La accion publica contra estos actos solo procedera dentro del afio siguiente a su

promulgacion, con observancia de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 2.284

Esto implica que todos los grandes actos que constituyen o son parte de
etapas de la aprobacion de una reforma pueden ser examinados para asegurar el
cumplimento del elemento formal del proceso de reforma. Esto a la vez conduce al
hecho de que una parte del control se realiza en el seno del tribunal constitucional,

a saber:

Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo.
Con tal fin, cumplira las siguientes funciones:

1. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos
contra los actos reformatorios de la Constitucién, cualquiera que sea su origen, sélo
por vicios de procedimiento en su formacién.

2. Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad
de la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para
reformar la Constitucion, s6lo por vicios de procedimiento en su formacion.

[...]

Paragrafo. Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la
formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo a la autoridad que lo
profirié para que, de ser posible, enmiende el defecto observado. Subsanado el

vicio, procedera a decidir sobre la exequibilidad del acto.?®

284 |dem.

285 |dem.
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Ello significa que es preferible la reparacion del dafio y causar el menor de los
efectos negativos para posteriormente analizar a fondo y ejecutar en su caso la
sancion o consecuencia correspondiente.

Ahora bien, siguiendo a Sabrina Ragone, el articulo 241 de la Constitucién de
Colombia, antes citado, expone 3 elementos: primero, la Corte como la Unica
autoridad de puede defender la supremacia constitucional; segundo, la defensa de
la supremacia constitucional a través del control; tercero, que el ejercicio de control
se realizara siempre y cuando sea solicitado (accion sea ejercida) por cualquier
ciudadano.

Es asi, que todos los elementos concatenados dan como resultado la accién
de inexequibilidad que se explica como: “la facultad, reconocida a cada ciudadano,
de hacer valer la inconstitucionalidad de una ley o de un decreto.”?8® Lo anterior
“independientemente de la modalidad adoptada para aprobarla y exclusivamente
por vicios procedimentales.””®” Y en consecuencia la exequibilidad es el resultado
de dicha accidn, es decir, “clase de sentencia emitida por la Corte Constitucional en
la que se manifiesta que una Ley es acorde a la Constitucion Politica.”?®8

La manera de ejercer las acciones correspondientes a los articulos 241 (accién
de exequibilidad antes mencionada) y 379 al respecto del control constitucional, es

la que se estable en:

Articulo 242. Los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las
materias a que se refiere este titulo, seran regulados por la ley conforme a las
siguientes disposiciones:

1. Cualquier ciudadano podra ejercer las acciones publicas previstas en el articulo
precedente, e intervenir como impugnador o defensor de las normas sometidas a
control en los procesos promovidos por otros, asi como en aquellos para los cuales

no existe accién publica.

286 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 88.

287 |dem.

288 Senado Republica de Colombia. Glosario, http://www.senado.gov.co/glosario/Glosario-
1/E/Exequibilidad-15/
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2. El Procurador General de la Nacion deberd intervenir en todos los procesos.

3. Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado desde
la publicacion del respectivo acto.

4. De ordinario, la Corte dispondra del término de sesenta dias para decidir, y el
Procurador General de la Nacion, de treinta para rendir concepto.

[...]

Articulo 243. Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen

transito a cosa juzgada constitucional.?°

Lo anterior evidencia la inexistencia de un control material al menos
explicitamente, porque de acuerdo a la regulacion, lo que es susceptible de control
es el respeto irrestricto de los requisitos formales, es decir, se analizaria la
existencia de vicios formales lo cual deja un laguna normativa para los vicios
materiales y en estado de indefension a los titulares de la accion de inexequibilidad.

Ademas de la accion de inexequibilidad, el control puede ir acompafiado de:

Articulo 377. Deberan someterse a referendo las reformas constitucionales
aprobadas por el Congreso, cuando se refieran a los derechos reconocidos en el
Capitulo 1 del Titulo Il y a sus garantias, a los procedimientos de participacion
popular, o al Congreso, si asi lo solicita, dentro de los seis meses siguientes a la
promulgacion del Acto Legislativo, un cinco por ciento de los ciudadanos que
integren el censo electoral. La reforma se entendera derogada por el voto negativo
de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la votacién hubiere participado al

menos la cuarta parte del censo electoral.?®

Esta es la demostracion de que el poder supremo es el soberano y este reside
en el pueblo, en ese sentido la Constitucion resulta descriptiva, toda vez que el
pueblo activa ese control y ademas es el mismo quien decide directamente si una

reforma se mantiene o no, pues el voto es el Unico factor con el que se decide y la

283 Constitucion Politica de Colombia, 1991, Colombia.
290 |dem.
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autoridad no tiene mas que ejecutar tal decisién, como representante del pueblo
que es.

En suma, de la regulacion a cerca del proceso de reforma y el control a la
misma se puede concluir que:

El control previo se basa en los requisitos formales y agravados tanto en el
tipo de mayoria requeridas, como en el ejercicio de acciones populares como la
iniciativa ciudadana (idealmente es la expresion de una necesidad identificada y
vivida por el pueblo) el refrendo o bien que se decida instaurar una asamblea
constituyente; en este sentido, quienes vigilan el control son las autoridades y el
ciudadano, es decir, el poder soberano y el poder constituido que lo representa.

Mientras que el control sucesivo se identifica por una parte en la labor de la
Corte Constitucional como tribunal supremo que vigila que las reformas hayan sean
formalmente conforme a la Constitucion, mejor dicho de conformidad con el proceso
reformatorio previsto y sus requisitos, lo cual, aunque no esta expreso literalmente
pareciera que acota la facultad de la corte al examen de vicios formales; sin
embargo, a pesar de que los actos sujetos a control son aquellos que se realizan
antes de la aprobacion, el control se ejerce hasta después de la promulgacion de la
reforma.

Por otro lado, el control sucesivo se basa en un mecanismo de participacion
popular, a través del cual, ciertos temas considerados de mayor relevancia por el
Constituyente como los son: Derechos Humanos y sus garantias, procedimientos
de participacion popular y el Congreso, deben ser sometidos a la aprobacion popular
cuando el propio pueblo asi lo convoque, es decir, es en su totalidad un mecanismo
de participacion y exigencia popular.

Considerando a la Corte Constitucional como el Unico poder facultado para
realizar el control sucesivo y dado que sus fallos sientan precedentes y delinean la
interpretacion de la Constitucion al mismo tiempo que detallan el alcance del control
a las reformas constitucionales, por lo cual conviene estudiar el devenir del trabajo
de la Corte Constitucional en el tema especifico del control sucesivo, a saber:

En la linea jurisprudencial, las sentencias de la Corte se puede notar diferencia

de Chile porque estas no comienzan con la negacion de la facultad de la corte, no
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obstante, comienzan afirmando Unicamente tener facultad para conocer vicios
formales, es decir, la Corte se limitaba a examinar si se habia cumplido con los
requisitos formales, cuantitativos y los procedimientos conforme a la regulacién
aplicable, por lo que Unicamente era una verificacion de cumplimiento formal, o en
otras palabras podria decirse que se resguardaba la rigidez de la constitucién y no
su contenido sustancialmente, pues un control de tipo meramente formal no alcanza
para garantizar el contenido de la carta magna y los derechos protegidos a lo mismo
sino que se limita al proceso; ejemplo de ello son las sentencias:

Sentencia C-222 de 1997 en la cual se promovié la accion de
inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo No. 001 del 15 de enero de 1996,

mismo que modificé los articulos 299 y 300 de la Constitucion Politica.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia

La Corte es competente para verificar la exequibilidad del Acto Legislativo acusado,
en los términos del articulo 241, numeral 1, de la Constitucion Politica.

Se advierte que el andlisis a cargo de la Corte esta referido Unicamente a los
aspectos formales y de tramite de la reforma, tal como lo establece el aludido
precepto, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 379 Ibidem, a cuyo
tenor los actos legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta popular o
el acto de convocacién de una Asamblea Constituyente so6lo podran ser
declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos en

el Titulo XlIl de la Carta.?®*

Sentencia C-387 de 1997 relativa al acto legislativo n.2 de 1995 que incidié en

el articulo 221.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTOS LEGISLATIVOS
Alcance
El control de la constitucionalidad de los actos legislativos se limita, entonces,

a la constatacion de que se hayan cumplido a cabalidad todos los pasos del

291 Sentencia C-222-97, 29 de abril de 1997.
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procedimiento agravado previsto para estas hipotesis en las normas superiores y
no se extiende a comprobar, menos aun a sancionar, el eventual incumplimiento de
las disposiciones de control administrativo, cuestion ésta que atafie a otras
autoridades y en ejercicio de competencias distintas a las que sirven de fundamento
al control de constitucionalidad.

[...]

3. Revisién integral de los vicios de procedimiento en la formacion de los actos
legislativos.

[...] podria sostenerse que la Corte se debe limitar a estudiar las acusaciones de
forma que hayan sido expresamente formuladas por los actores, en caso de que ya
hubiera transcurrido un afio desde la publicacion del acto legislativo, por cuanto ya
habria caducado la posibilidad de entrar a estudiar nuevos cargos contra ese acto
juridico. Sin embargo, este argumento no es de recibo ya que confunde la caducidad
de la accion con el alcance de la revision de la Corte. Asi, la Carta establece, por
razones de seguridad juridica, un término preclusivo para la presentacion de acciones
por vicios de forma, pero éste no se aplica al alcance del examen de la Corte, que
sigue siendo integral, con la Unica excepcion de que, frente a los actos legislativos, el
examen de la Corporacién se limita a establecer si hubo o no vicios de

procedimiento en su formacion. 22

Sentencia C-543 de 1998, promovida en contra del Acto Legislativo No. 1 de
diciembre 16 de 1997.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

[...]

3. Reforma de la Constitucién por el Congreso de la Republica - Actos Legislativos,
requisitos constitucionales y legales.

3.1 Control judicial de los Actos Legislativos

[...]

A la Corte Constitucional se le ha asignado el control de los Actos Legislativos,
pero Unicamente por vicios de procedimiento en su formacion (art. 241-1 C.P.),

es decir, por violacién del tramite exigido para su aprobacion por la

292 Sentencia C-387-97, 19 de agosto de 1997.
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Constitucion y el Reglamento del Congreso. El control constitucional recae
entonces sobre el procedimiento de reforma y no sobre el contenido material
del acto reformatorio.

En ejercicio de dicha funcién la Corte debe proceder de manera estricta y rigurosa en
el examen de los tramites estatuidos por el Constituyente y la ley organica para esa

clase de actos, con el objeto de verificar su validez formal.?*?

La ultima sentencia que siguio esta linea fue la C-487 de 2002 que se promovio
en contra del paragrafo transitorio 1 (parcial) del articulo 3 del Acto Legislativo No.
1 de 2001:

Competencia

La Corte es competente para verificar la exequibilidad del Acto Legislativo acusado
en los términos del numeral 1° del articulo 241%** de la Constitucion, en concordancia
con el articulo 3792%.”

Es decir tnicamente por vicios de forma, es decir, teniendo como parametro los
requisitos y formalidades de la reforma constitucional.

3.2 Las caracteristicas del control de constitucionalidad de los actos
legislativos.

De acuerdo con el numeral primero del articulo 241 superior a la Corte
Constitucional se le ha asignado el control de los Actos Legislativos, pero

Unicamente por vicios de procedimiento en su formacion, es decir, por violacién

293 Sentencia C-543-98, 01 de octubre de 1998.

2% Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes
funciones:

1. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos contra los
actos reformatorios de la Constitucién, cualquiera que sea su origen, solo por vicios de procedimiento
en su formacion.

2% Articulo 379. Los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta popular o el acto de
convocacion de la Asamblea Constituyente, solo podran ser declarados inconstitucionales cuando
se violen los requisitos establecidos en este titulo.

La accion publica contra estos actos solo procedera dentro del afio siguiente a su promulgacion,
numeral 2.
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del trdmite exigido para su aprobacién por la Constitucién y el Reglamento del
Congreso. Disposicion esta que debe leerse en concordancia con lo dispuesto en
el articulo 379 Ibidem, a cuyo tenor los actos legislativos, la convocatoria a referendo,
la consulta popular o el acto de convocacién de una Asamblea Constituyente sé6lo
podrén ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos
en el Titulo XIll de la Constitucién.

En este sentido no compete a la Corte el examen del contenido material de
dichos acto reformatorios, en tanto el mandato que se le asigna esta referido

exclusivamente alos aspectos formales y de tramite. 2%

El cambio fue con la sentencia C-551 de 2003, misma que “[...] senté las bases
del control de constitucionalidad de las reformas por vicios sustanciales [...]"?*" y fue
promovida en contra de la ley n. 796 que establecio un referéndum popular para

reformar la Constitucion.

CORTE CONSTITUCIONAL-Incompetencia para efectuar un control de contenido o
material de las reformas constitucionales

Si bien el interviniente acierta al sefalar que el bloque de constitucionalidad, en su
integridad, es relevante para determinar si una reforma constitucional es en
realidad una sustitucion de la Constitucion, de esa premisa no se puede
concluir que una reforma constitucional puede ser juzgada por vicios de
contenido a partir de una comparacion entre la disposicion constitucional
cuestionaday un articulo de determinado tratado, porque ello equivaldria a reducir
el cargo de la reforma constitucional al de una norma inferior a la Constitucién y a
sacar los tratados del bloque de constitucionalidad para elevarlos a un rango
supraconstitucional.

[...]

Competencia y naturaleza del control ejercido por la Corte sobre la Ley 796 de
2003.

1- La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente ley, en virtud

de los articulos 241-2, 378 y 379 de la Carta, que confiere a esta Corporacién la

2% Sentencia la C-487- 02, 26 de junio de 2002.

297 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 90.
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atribucion de decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la
constitucionalidad de la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente
para reformar la Constitucion, solo por vicios de procedimiento en su formacion. Esta
competencia obedece al hecho de que la Corte Constitucional es el juez al cual el
Constituyente confié el control de todos los procedimientos de reforma constitucional,
como guardian de la integridad y supremacia de la Constitucion (CP art. 241).

2- El control ejercido por la Corte sobre dicha ley es un control posterior a la sancién
y promulgacion de la ley correspondiente, como también lo es el control sobre la ley
en la cual se consulta al pueblo sobre si se convoca a una Asamblea Constituyente
27- Una conclusion se impone entonces: el examen de la Corte sobre los vicios de
procedimiento en la formacion de la presente ley no excluye el estudio de los
eventuales vicios de competencia en el ejercicio del poder de reforma. Con todo,
algunos podrian objetar que la anterior precisién no tiene importancia, por cuanto el
pueblo o el Congreso, cuando ejercen su poder de reforma, no tienen limites
materiales y pueden modificar cualquier contenido constitucional, por cuanto la
Constitucién colombiana de 1991, a diferencia de otras constituciones, como la
alemana, la italiana o la francesa®®, o algunas de nuestras constituciones
nacionales®®®, no contiene clausulas pétreas o irreformables. Conforme a esa tesis,
los Unicos limites que la Carta prevé para el poder de reforma son de caracter
estrictamente formal y procedimental, esto es, que el acto legislativo, el referendo o
la convocatoria a una Asamblea Constituyente hayan sido realizados conforme a los

procedimientos establecidos en la Carta, por lo que la anterior disquisicion sobre

2% En |a sentencia se observa como nota al pie la siguiente:

Asi, el articulo 79 de la Constitucién de Alemania de 1949 establece que no es admisible ninguna

reforma constitucional que afecte la division del Estado aleman en landers, su participacién en la

legislacion y los principios basicos sobre derechos fundamentales. Por su parte, el articulo 139 de la

Constitucion italiana de 1947 sefala que la forma republicana de gobierno no podra ser modificada

por una reforma constitucional. En sentido semejante, el articulo 89 de la Constitucion de Francia de

1958 establece que la forma republicana de gobierno no podra ser objeto de reforma constitucional.

2% En la sentencia se observa como nota al pie la siguiente:

Por ejemplo, el articulo 164 de la Constitucién de 1830 establecié que el poder de reforma no se

extendia a “la forma de Gobierno que sera siempre republicana, popular, representativa, alternativa

y responsable”.
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eventuales vicios de competencia en la aprobacion de una reforma constitucional
carece de efectos practicos en nuestro ordenamiento.

Alcances del poder de reforma constitucional por via de referendo. Diferencia
entre reformar la Constitucién y sustituir la Constitucion.

[...]

29. [...] En el mundo contemporéneo, en desarrollo de los principios democraticos y
de la soberania popular, el poder constituyente esta radicado en el pueblo, quien tiene
y conserva la potestad de darse una Constitucion. Este poder constituyente originario
no esta entonces sujeto a limites juridicos, y comporta, por encima de todo, un
ejercicio pleno del poder politico de los asociados. Por ello, tanto esta Corte
Constitucional, como la Corte Suprema de Justicia durante la vigencia de la
Constitucién de 1886, han sostenido invariablemente que los actos del poder
constituyente originario son fundacionales, pues por medio de ellos se establece el
orden juridico, y por ello dichos actos escapan al control jurisdiccional.

[...]

31- Por ser un poder instituido, el poder de reforma tiene limites y esta sujeto a
controles. Asi, en el caso colombiano, los articulos 374 y siguientes de la
Constitucién establecen e instituyen ese poder de reforma, pues regulan los modos
de reforma de la Carta, que son: acto legislativo, referendo y Asamblea Constituyente.
Esas normas fijjan ademas las reglas y los procedimientos a los cuales estan
sometidos tales mecanismos de reforma constitucional. Asi las cosas, no duda la
Corte que en tales eventos se esta frente al ejercicio de un poder derivado v,
por lo mismo, limitado por la propia Constitucion.

33- Una primera respuesta al anterior interrogante podria ser que, la Carta de 1991
no establecié clausulas pétreas o inmodificables, y que por ello el poder de reforma
no tiene ningun limite competencial. Conforme a esa tesis, por medio de cualquiera
de los mecanismos previstos por el Titulo Xl resultaria posible reformar cualquier
articulo o principio de la Carta de 1991 e, incluso sustituirla por una Constitucion
radicalmente distinta. La Corte estima que en ese argumento se confunden dos
temas diferentes. Una cosa es que cualquier articulo de la Constitucién puede
ser reformado — lo cual esta autorizado puesto en eso consiste el poder de reforma
cuando la Constitucidon no incluy6 clausulas pétreas ni principios intangibles de
manera expresa, como es el caso de la colombiana —y otra cosa es que so pretexto

de reformar la Constitucién en efecto ésta sea sustituida por otra Constitucion
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totalmente diferente — lo cual desnaturaliza el poder de reformar una
Constitucion y excederia la competencia del titular de ese poder.

34- Esa interpretacion contradice el tenor literal de la Constitucion. Asi, el articulo 374
de la Carta sefiala que “la Constitucion podra ser reformada...”. Es obvio que esa
disposicion, y en general el Titulo Xl de la Carta, no se refieren a cualquier
Constitucién sino exclusivamente a la Constitucion colombiana de 1991, aprobada
por la Asamblea Constituyente de ese afio, que actué como comisionada del poder
soberano del pueblo colombiano. De manera literal resulta entonces claro que lo
Unico que la Carta autoriza es que se reforme la Constitucién vigente, pero no
establece que ésta puede ser sustituida por otra Constitucién. Al limitar la
competencia del poder reformatorio a modificar la Constitucién de 1991, debe
entenderse que la Constitucion debe conservar su identidad en su conjunto y
desde una perspectiva material, a pesar de las reformas que se le introduzcan.
Es decir, que el poder de reforma puede modificar cualquier disposicién del
texto vigente, pero sin que tales reformas supongan la supresion de la
Constitucidn vigente o su sustitucién por una nueva Constitucion. Y es que el
titulo Xl habla de la “reforma” de la Constitucién de 1991, pero en ningun caso de su
eliminacion o sustitucién por otra Constitucion distinta, lo cual solo puede ser obra del
constituyente originario.

35- Notese entonces que el texto constitucional colombiano, si bien no
establece clausulas pétreas, ni principios intangibles tampoco autoriza
expresamente la sustitucion integral de la Constitucion. Y la Asamblea
Constituyente bien hubiera podido incorporar esa posibilidad de cambio total o
reforma integral de la Constituciébn, como lo hacen expresamente ciertos
ordenamientos.

[...]

La Constitucion espafiola no es la Unica que admite la reforma total y establece un
procedimiento especial para tal efecto: otros textos constitucionales, también han
previsto esa posibilidad, como la Constitucion francesa de 1848, la Constitucion de
Suiza, la Constitucion argentina de 1853 o la reciente Constitucion de Venezuela, que

establece un determinado procedimiento para las reformas y enmiendas parciales,
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mientras que para la adopcion de una nueva Constitucion exige la convocatoria a una
asamblea constituyente3,

36- En tal contexto, como las autoridades sélo pueden hacer aquello que les esta
expresamente permitido (CP arts 6 y 121), y la Constitucion no s6lo no consagra
expresamente (pudiendo haberlo hecho) la posibilidad de sustitucion total de la
Carta, sino que ademéas establece expresamente que la Constitucion “podra ser
reformada” (Titulo XIlll), una conclusién se impone: en el constitucionalismo
colombiano, el poder de reforma tiene limites competenciales, pues no puede
sustituir la Constitucién de 1991. Se trata de un limite expresamente establecido
por el Constituyente originario en el articulo 374 de la Constitucién adoptada en 1991
por la Asamblea Constituyente como comisionada del pueblo soberano.

37- El argumento precedente muestra que un poder de reforma sin limites
competenciales elimina también la distinciébn basica entre poder constituyente
originario y poder constituyente derivado o de reforma. Y es que el acto del
constituyente primario trasciende la mera “adopciéon” verbal o escrita de la
Constitucién pues, a partir de tal manifestacion —sea compleja o sencilla-, se define la
estructura del poder estatal, las relaciones entre el Estado y el resto de la sociedad,
los deberes estatales y los derechos y deberes de los particulares, los mecanismos
de solucion de conflictos, y la manera de proteger dicho esquema adoptado. En este
orden de ideas, se entiende que el poder constituido (que incluye el poder de
reforma de la Constitucion), Gnicamente tiene existencia a partir del hecho
constituyente y en los términos definidos por las decisiones fundamentales
tomadas por el poder constituyente.

El Constituyente derivado no tiene entonces competencia para destruir la
Constitucion. El acto constituyente establece el orden juridico y por ello, cualquier
poder de reforma que el constituyente reconozca Unicamente se limita a una revision.
El poder de reforma, que es poder constituido, no esta, por lo tanto, autorizado,
para la derogacién o sustitucion de la Constitucién de la cual deriva su
competencia. El poder constituido no puede, en otras palabras, arrogarse
funciones propias del poder constituyente, y por ello no puede llevar a cabo una

sustitucion de la Constitucién, no s6lo por cuanto se estaria erigiendo en poder

300 ver los articulos 340, 342 y 347 de la Constitucion venezolana de 1999.
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constituyente originario sino ademas porque estaria minando las bases de su
propia competencia.

38. El tema de los limites del poder de reforma ha sido abordado por varios tribunales
constitucionales, los cuales han precisado diversos limites atendiendo al texto de la
Constitucion del respectivo pais, a las caracteristicas de los mecanismos de reforma
constitucional regulados y al contexto dentro del cual se adoptd la Constitucion
vigente®,

39. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que aunque la Constitucién de 1991 no

establece expresamente ninguna clausula pétrea o inmodificable, esto no significa

301 En la sentencia se observa la siguiente nota al pie de pagina:

Asi, por ejemplo, la Corte Suprema de India, en numerosos fallos, ha concluido que el poder
de reforma constitucional tiene limites competenciales, a pesar de que esa Constitucidon no
consagra ninguna prohibicion expresa al poder de reforma, ni ninguna clausula pétrea. En
efecto, el articulo 368 de la Constitucion establece que el Parlamento puede modificar la Constitucion
si la reforma es aprobada por una mayoria calificada en el parlamento (2/3 partes de los asistentes,
con la participacion de la mayoria absoluta de los miembros). La Unica restriccion explicita
establecida por esa constitucién es que si la reforma versa sobre la estructura federal del Estado
indio, entonces debera ser aprobada también por la mitad de las legislaturas de los Estados. En tal
contexto, la Corte Suprema, en jurisprudencia reiterada, ha sefialado que el poder de reforma
no puede ser igualado al poder constituyente originario, por lo que se entiende que ese poder
de reforma es limitado y debe preservar la constitucion existente, adaptandola a los cambios
histéricos. El parlamento puede, segun la Corte Suprema de India, revisar la Constitucién
siempre y cuando no afecte su “estructura basica”, pues la identidad esencial de la Carta
debe ser preservada, a pesar de las reformas. Y con esa doctrina, ese tribunal ha declarado
inconstitucionales algunas reformas constitucionales, que pretendian afectar la estructura basica de
esa constitucion, por ejemplo, por excluir de control judicial la eleccién del Primer Ministro. Sobre la
jurisprudencia de la Corte Suprema de India sobre el alcance del poder de reforma, ver, entre otros,
David Sathe. “Judicial activism” en Journal of Indian School of Political Economy. Vol 10, 1998,. No
3, pp 419 y ss. Ver igualmente de este autor, “Judicial Activism: The Indian Experience” en
Washington University Journal of Law & Policy. 2001, No 29, pp 42 y ss. Los casos que fundaron la
doctrina de la estructura basica como limite al poder de reforma son la sentencia Golaknath v. Punjab
, de 1967, que formulé inicialmente la tesis del caracter limitado del poder de reforma y la sentencia
Kesavanand Bharati v. Kerala de 1973, que peciso la doctrina al formular la nocion de la estructura
bésica como limite al poder de reforma. Las aplicaciones mas importantes de esa doctrina son la
sentencia Indira Gandhi v. Raj Narain de 1975y la sentencia Minerva Mills v India, en donde la Corte

Suprema la aplico para preservar la democracia India.
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gue el poder de reforma no tenga limites. El poder de reforma, por ser un poder
constituido, tiene limites materiales, pues la facultad de reformar la
Constitucion no contiene la posibilidad de derogarla, subvertirla o sustituirla en
su integridad.?%

Asi se puede concluir que con la sentencia C-551-03 de 2003 “[...] se inaugura
una linea jurisprudencial que se mantuvo constante durante la actividad posterior
de la Corte, con la que se da una interpretacion particular al concepto de limite de
procedimiento, tan amplia que comprende incluso lo que fuer denominado ‘vicio de
competencia’.”3® “Cuando el Congreso no esta reformando la Constitucién, sino la
esta sustituyendo, esta violando las normas constitucionales, arrogandose a la
facultad que corresponde soélo al poder constituyente originario, es decir, al
pueblo™, es decir si el Congreso traza los limites del poder de reforma implica la
posibilidad de reformar la Constitucion, pero no sus elementos esenciales, pues si
esto ocurriera, el Congreso como poder constituido y no constituyente estaria
traspasando los limites de la reforma y entonces se configura un vicio procedimental
gue la Corte Constitucional puede controlar.

Posteriormente, con las sentencias C-970-04 y la C-971-04, ambas de 2004 y
con las cuales se llego6 al denominado test de sustitucion, conformado por tres pasos
l6gicos:

Como primer paso la premisa mayor que consiste en determinar cual es el
elemento esencial de la constitucion que fue sustituido. La dificultad mas clara en
este primer paso es lograr demostrar que el elemento en cuestién es realmente
esencial, forma parte de la esencia de la Constitucion y por lo mismo este no puede
ser eliminado.

Como segundo paso se encuentra la premisa menor, que consiste en saber si
el elemento esencial es sustancial y formalmente identificable en un Unico articulo

del texto constitucional, es decir, que el mismo sea “tangible” y asi quede bien

302 Sentencia C-551-03, 09 de julio de 2003.
303 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 91.

304 |dem.
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delimitado el limite claro o certero y no evitar en lo mas posible una cuestion
subjetiva o de amplia interpretacion, pues entonces el control tendria su principal
falla en la inexistencia de un pardmetro real y con certeza juridica y la medicion o
contraste seria impreciso.

Como ultimo paso, esta el juicio de contraste, por virtud del cual, el juzgador
analizard si el elemento sustancial realmente fue sustituido y en caso de ser asi, si
el elemento por el cual fue sustituido es radicalmente distinto al grado de contravenir
a la Constitucion.3%

La sentencia C-970-04, cuyo contenido se replica de forma idéntica en la
sentencia la C-971-04.

SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Alcance del concepto

El concepto de sustitucion que ocupa la atencién de la Corte es el que
constituye un limite competencial al poder de reforma. Esto es, la sustitucion de
la Constituciéon, en principio, solo puede producirse como consecuencia de la
actuacion del poder constituyente primario, y por lo mismo, esta sustraida del ambito
competencial del poder de reforma constitucional. De este modo, debe precisarse, en
primer lugar, que el concepto de sustitucion trasciende la dimension puramente
formal. En cualquier caso, la nocién apunta a unas diferencias materiales y no
meramente formales. Por lo mismo, no es cuantitativa sino cualitativa.

[...]

Se trata de un juicio autbnomo en el &mbito de la competencia. Si el 6rgano que
expidid la reforma era competente para hacerlo, nos encontrariamos frente a
una verdadera reforma constitucional, susceptible de control s6lo en relacién
con los vicios en el tramite de formacidn del correspondiente acto reformatorio.
Si, por el contrario, hay un vicio de competencia, quiere decir que el 6rgano
respectivo, por la via del procedimiento de reforma, habria acometido una
sustitucion de la Constitucién, para lo cual carecia de competencia, y su
actuacion habria de ser invalidada.

]
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

305 |hidem, p. 98.
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[..]

A partir de esas premisas, la Corte ha sefialado que el poder de reforma
Constitucional es un poder derivado que carece de competencia para asumir el
papel que corresponde al constituyente primario y no puede, por consiguiente,

por la via del procedimiento de reforma, sustituir la Constitucién.3®

Hasta este punto, podria decirse que se logré pasar del control Gnicamente
por vicios formales, al reconocimiento de la existencia de vicios materiales y un
parametro de elementos fundamentales que ameritan su alto resguardo en la Carta
Magna, lo que representa un gran avance considerando que la Constitucion de
Colombia no tiene clausulas pétreas, pero el contenido sustancial fue definido por
la Corte a partir de la diferencia entre poder constituyente y poder constituido,
fijandose la existencia de limites y control de este ultimo; aunque cabe mencionar
que la Corte no afirmo la existencia de un control material, empero a través del vicio
o del examen de su competencia si introdujo el reconocimiento y posibilidad de
controlar los vicios materiales.

El freno a la postura anterior, vino con la sentencia C-242-05 de 2005, cuya
norma reclamada fue el articulo 2 del acto legislativo n.1 de 2003. “[...] la Corte
confirmé la necesidad de una argumentacion exhaustiva y completa por parte del
recurrente con relacion a la sustitucion de la Constitucion y confirmd su propia
incompetencia para valorar los vicios sustanciales”3%’

En la sentencia C-242-05 de 2005 cabe destacar que la Corte hizo énfasis asi
mismo sobre la especial carga argumentativa que asiste al actor que pretende que
se declare la inexequibilidad de un Acto Legislativo con fundamento en un cargo por
sustitucién de la Constitucion por lo que no basta afirmar que con la modificacion
de una disposicidn en concreto se sustituy6 o se derogo la Constitucidon precedente,
sino que debe justificar, con argumentos suficientes, que tal cambio implica la

sustitucién de la Constitucién vigente.

306 Sentencias C-970-04, 07 de octubre de 2004 y C-971-04, 07 de octubre de 2004.

307 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 98.
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Al respecto debe en consecuencia reiterarse por la Corporacion lo siguiente:

Ahora bien, el hecho de que el control jurisdiccional ejercido por la Corte se
despliegue en los términos indicados por la jurisprudencia significa que en una
demanda por sustitucién constitucional contra una reforma constitucional el
actor debe sustentar plenamente en qué consiste la sustitucién denunciada. No
le basta, por tanto, afirmar que con la modificacion de una disposicidon en
concreto se sustituyd o se derog6 la Constitucién precedente, sino que debe
justificar, con argumentos suficientes, que tal cambio implica la abrogacion de
la Constitucion vigente.

[...]

La Corte reconoce que la carga argumentativa se incrementa
considerablemente cuando se trata de descalificar una reforma constitucional
por considerarla constitutiva de sustitucion constitucional. No obstante, la Corte
acepta que dicha exigencia es necesaria si se tiene en cuenta la magnitud de la
pretension, la trascendencia de la decision de la Corte, el compromiso del principio
democratico y la naturaleza misma de las disposiciones que se cotejan.

[...]

En el caso particular, la Corte no encuentra que el actor haya justificado
suficientemente su aserto en el sentido de demostrar como el cambio en las
condiciones de conservaciéon de la personeria juridica de los partidos y
movimientos politicos implica una sustitucibn o una derogacion de la
Constituciéon Politica. Entiende que el actor ilustra una transformacion en las
condiciones de acceso al espectro democratico, pero no considera que se haya
explicado por qué dicho cambio constituye la abrogacion de la Constitucion vigente.3%®
A partir de los criterios asi expuestos es claro que en el presente caso, frente a la
acusacion formulada por el abuso de poder del Congreso y por la supuesta
sustitucion de la Constitucion, lo que procede es abstenerse de emitir
pronunciamiento de fondo como se sefial6 en la referida sentencia C-1124 de 2004.

[..]

En ese orden de ideas por no darse respecto de los elementos de la acusacion

formulada por el actor contra las expresiones acusadas contenidas en el primer inciso

del paragrafo transitorio 1 del articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2003 los presupuestos

308 Sentencia C-1124/04 de 2004, 09 de noviembre de 2004.
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gue permiten que la Corporaciéon se pronuncie de fondo, pues como ya se sefial6 i) la
acusacion por sustitucion de la Constitucion se formul6 de manera genérica y sin
cumplir con la carga argumentativa minima necesaria para su estudio ii) se plantean
cargos por violacion material de articulos especificos de la Constitucién respecto de los
cuales la Corte carece de competencia iii) tampoco se sustentd la acusacion por la
supuesta vulneracion del principio de unidad de materia iv) la acusacion por el supuesto
incumplimiento del mandato superior que exige ocho debates se formulé de manera
genérica y sin cumplir con la carga argumentativa minima necesaria para su estudio, la
Corte se inhibira en el presente caso y asi se sefialara en la parte resolutiva de esta

sentencia.>®

En suma, si bien ha resultado que el control previo se caracteriza por el
proceso agravado a partir de una serie de requisitos, la parte toral del control de las
reformas a la Constitucion Nacional radica en el control sucesivo, es decir en la
actividad de la autoridad denominada Corte Constitucional, por lo cual, si bien la
regulacion constitucional determina la existencia de un control, asi como, el proceso
correspondiente para llevar a cabo el control, sus implicaciones y alcance lo
determina la Corte. Asi, en la razon y la voz de la Corte se encuentra el efecto
practico y el impacto real del control constitucional.

De conformidad con el breve recorrido histérico de las decisiones de la Corte
al respecto del ejercicio de la accion de inexequibilidad como la via para el ejercicio
del control constitucional sucesivo de las reformas constitucionales, se observa que
la postura de la Corte y por tanto el desenvolvimiento del control de las reformas se
puede dividir en 3 estadios o etapas:

La primera, conformada por un control Unicamente con motivo del examen de
posibles vicios formales, por lo cual, la Corte se limité a ser el ente verificador de
elementos cuantitativos y requisitos de proceso de reformas constitucionales, lo que
puede leerse como una postura formal y de apego literal a la letra de la Constitucion
(la regulacién prevista para el proceso de reforma constitucional, asi como, para el

control de las reformas) asegurandose asi, de cumplir con el mandato minimo

309 Sentencia C-242-05 de 2005, 17 de marzo de 2005.
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asumiendo un control que si bien no incumple o es menor al previsto en la norma,
si es muy acotado.

Este periodo para fines didacticos comprende de 1997 a 2002, pues en dicho
periodo se emitieron las sentencias en las cuales la Corte asent6 tanto en
argumentos como propiamente en su actividad de control a las reformas
constitucionales, que el mismo Unicamente implicaba el andlisis de posibles vicios
formales. Cabe sefalar que en dicho periodo hubo un total de 9 decretos de reforma
constitucional, siendo el afio con mayor numero de decretos de reformas (3
decretos) 2002.310

La segunda etapa y muy breve, se caracteriza porque la Corte Constitucional
ejerce con mayor fuerza su poder de decisién y sobre todo de poner temas, posturas
e interpretaciones en el cuerpo normativo de la Republica de Colombia a través de
sus fallos. Es asi que en los afios 2003 y 2004 la Corte tom6 una postura mas
proactiva para establecer razonamientos encaminados a justificar el analisis de la
constitucionalidad del contenido del decreto de reforma, es decir, pasar del
contraste de elementos al control material, siendo lo mas novedoso y complicado la
creacion del test de sustitucion, toda vez que el mismo implicaba el identificar
elementos sustanciales de la Carta Magna -y por consiguiente del Estado- lo cual
puede decirse que no fue una decision expresa del poder constituyente debido a
gue la Constitucion de Colombia no contiene clausulas pétreas.

Sin embargo, no se puede advertir el establecimiento de un control material de
las reformas toda vez que el test de sustitucion, en realidad no tuvo el alcance de
ser un ejercicio de control material en el cual se estudiara el contenido e
implicaciones de los articulos constitucionales reformados sino que se limité a ser
un estudio de competencia de la corte, para determinar Unicamente si conocia del
asunto o no.

Cabe sefialar que en esos dos afios (2003 y 2004) hubo un total de 4
reformas,®'* lo que no parece un nimero exorbitante y de inicio no aporta muchos

datos, hasta que se contrasta con la Ultima etapa.

310 yvéase Relacién de Reformas y la Gréfica 2 del Anexo .

311 yvéase Relacién de reformas y la Gréfica 3 del Anexo |I.
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La ultima etapa que abarca desde el afio 2005 y hasta la actualidad -toda vez
gue el criterio de la Corte no ha cambiado- y esta confirma que en la segunda etapa
no se consolido un control material de las reformas constitucionales y tampoco la el
test de sustitucion, por lo cual, hubo un regreso al control de reformas
constitucionales acotado a elementos formales.

En este periodo hubo un total de 29 decretos de reforma, que si bien no parece
una cifra muy alta para ser un lapso de tiempo de mas de 10 afios, si se destaca
gue en la segunda e incluso primer etapa habia relativamente una constante de 2
reformas, nunca mas de 3; sin embargo, en esta ultima etapa, 3 afios en especifico
exceden dichas cifras: en 2007 se realizaron 4 decretos de reforma, en 2011 hubo
6 decretos de reforma y en 2017 se publicaron 5 decretos de reformas*?, lo que
implica que en esta Ultima etapa se realizara el 51% del total de decretos de
reforma3!® de la Constitucion Nacional desde su entrada en vigor en 1991.

Por otra parte y ademas de datos cualitativos, existen opiniones publicas que
reflejan un panorama de lo que ha sido el historico de las reformas constitucionales
mas en cuanto a su contenido y a las implicaciones en el contexto multifacético del
Estado de Colombia, que si bien no implican que sea una Constitucion fallida,
errbnea u obsoleta, si permiten observar brevemente sus deficiencias como
documento inacabado y producto de la actividad humana, a saber:

En el diario Semana:

Algunas han sido cambios menores que no afectan el espiritu democratico y pluralista
con el que se concibié. Otras por el contrario han resquebrajado el balance y la
redistribucion del poder, intencion con la que fue creada.

La mas importante de estas reformas fue la que permitié la reeleccion del presidente
Alvaro Uribe. Esta afecto la arquitectura del Estado consagrada en la Carta Magna.
Al permitir la reeleccién presidencial, sin alterar otras partes de la arquitectura del

Estado, la injerencia del Ejecutivo sobre las otras ramas del poder, y sobre los

312 yyéase Relacion de Reformas y la Gréfica 4 del Anexo II.

813 yvéase la Gréfica 5 del Anexo Il.
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organismos pensados originalmente como autonomos es mucho mayor, dandole asi
al Presidente un poder excesivo, y con poco control.3*

En otra edicion del diario Semana:

En cuanto a reformas y contrarreformas sobre un mismo asunto hay varios ejemplos,
pero el mas llamativo es el que prohibe la reeleccion presidencial.

[...]

También ha habido modificaciones necesarias. Como la que en 1997, en el gobierno
de Ernesto Samper, anul6 la prohibicion de extraditar nacionales, adoptada por la
Constituyente bajo sospechas y versiones de amenazas directas de los entonces
todopoderosos carteles de la droga. No todos los cambios han sido malos.

[...]

Esta experiencia demuestra que el comportamiento politico no responde a las
modificaciones normativas, sino que se acomoda a ellas. El sistema de justicia para
los senadores y representantes, por ejemplo, ha permitido que un ndmero nunca
antes visto en la historia haya perdido su investidura. Y algunas de esas leyes se han
endurecido, como la que establece la silla vacia: que el partido al que pertenece un

congresista que enfrenta un proceso judicial pierda la curul.3®

En el diario El pais de Colombia:

Los analistas consultados coinciden en gue si bien la Constitucion Politica no es un
cuerpo pétreo, inamovible, tampoco es conveniente modificarla segun la coyuntura
politica, como advierte el catedratico y abogado constitucionalista Juan Manuel
Charry.

[...]

El Congreso ha sido poco serio en el ejercicio reformatorio. Ha habido muchas
equivocaciones, muchos errores; a la Constituciéon se le perdio el respeto, porque se

ha perdido de vista el Estado Social de Derecho, muchos postulados basicos se han

314 Paredes, César, “Las 26 reformas de la Constitucion’, Diario Semana, 7 agosto 2018,

https://www.semana.com/on-line/articulo/las-26-reformas-constitucion/93808-3

315 “Los 25 afios de la Constitucién de 1991: cumplearios ¢feliz?”, Diario Semana, 7 febrero 2016,

https://www.semana.com/nacion/articulo/constitucion-politica-de-1991-26-aniversario-ente-logros-y-
fallas/480189
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desvirtuado y en otros aspectos se ha retrocedido. Es que reformar la Constitucion
Nacional no deberia ser facil, considera el exmagistrado Hernandez.

[...]

En estos 25 afios, sin embargo, también ha habido actos legislativos reformatorios de
la Carta Magna que, a juicio de los expertos, han hecho retroceder a Colombia en
algunos aspectos.

[...]
También ha habido algunas reformas a la Constitucién de 1991, que segun los

analistas eran innecesarias, porque en nada afectan la vida institucional del pais.3!®

Lo anterior, si bien refleja algunos desatinos y deficiencias constitucionales,
ello puede atribuirse no sélo a una mala técnica legislativa, estudio de la realidad y
contexto, fuerzas politicas en los drganos que integran el poder reformador y fuera
de ellos, sino ademas a la deficiencia del control sucesivo de las reformas
constitucionales®’, asi como la necesidad de un control material que permita
reponer las deficiencias y vicios que afectan los principios fundamentales sobre los
cuales se construyo el nuevo Estado y su Constitucion vigente, mismos que se han
citado en paginas anteriores.

Por ello, una aportacion de la experiencia Colombiana es el test de sustitucion
gue creo la Corte, pues a través del mismo se puede llegar a un catalogo o al menos
un parametro mas definido del ndcleo o elementos esenciales de la Constitucion y
el Estado y a partir de ello desarrollar un control material con elementos mas ciertos

y objetivos —en la medida de lo posible entendiendo la objetividad como producto

316 Gonzalez Arcadio, Colprensa, y Redaccion de El Pais, “La Constitucion Politica ha tenido 41
reformas en estos 25 afios”, Diario El Pais, 6 julio 2016, https://www.elpais.com.co/colombia/la-
constitucion-politica-ha-tenido-41-reformas-en-estos-25-anos.html

317 No se afirma el fracaso o deficiencia del control previo toda vez que este se avoca a Sser un
proceso agravado por los requisitos exigidos y por consiguiente no aporta un parametro para saber
si el mismo realmente esta cumpliendo con la funcién de ser un control, toda vez por el simple hecho
de que un proyecto de reforma logre ser aprobado y publicado, idealmente se considera
constitucional, primero porgue se estima que cumplié el proceso y formalidades necesaria y segundo,
porque se integra al texto constitucional y dado que no existe un control material, se asume que es

por ende constitucional.
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de un ejercicio razonado e incluso de posible participacidén ciudadana al respecto de

la voluntad del poder constituyente-.

3.3 Control por vicios formales y materiales. El caso de Peru

Es de notarse que “La problematica analizada adquiere, en tales sistemas, una
connotacion muy critica, ya que los constituyentes no han previsto explicitamente
un control de las reformas y frecuentemente tampoco han determinado cuéles son
los elementos en ausencia de los cuales ella misma veria desnaturalizada su propia
identidad.”s*®

El caso sujeto a andlisis en este punto sera el pais Pert, mismo que se eligié
a fin de dar continuidad a una linea de paises latinoamericanos que tiene latitudes
y realidades parecidas a México, como lo es la condicion de haber sido colonizados
y posteriormente luchar por una independencia, region geografica, condiciones
econdmicas, coincidencia en algunos foros internacionales, etcétera.

Por otra parte cabe destacar que Peru es un pais para cuyo sistema normativo
tiene influencia o experiencias del common law norteamericano y la corriente
alemana a partir de las ideas de Hans Kelsen, lo cual, permitiria conocer como
influencias tan distintas en especial la alemana han sido incorporadas a realidades
parecidas a la nuestra y ello podria dar luz de las manera o los elementos que se
han lograda adaptar o no dependiendo del éxito.

Aunado a lo anterior, el ejemplo de Peru ofrece un escenario de un control mas
completo y robusto, pues rebasa a los dos paises anteriores en el sentido de que si
bien estos han quedado —salvo algunos matices- identificados como un control
formal, mismo que existe en Perd sin embargo, el mismo convive con la
institucionalizacion de un control material.

Con ello y sin adelantar conclusiones, si se asume que un control material
implica contrastar la sustancia de una reforma a la luz de la sustancia de la

Constitucion, en efecto en tal proceso lo que se hace es examinar el actuar del poder

318 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 155.
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constituido con el poder constituyente, lo que deriva en que realmente se trataria
del control del poder —especificamente del poder reformador- ejercido desde un
poder superior, es decir, el poder constituyente y soberano-.

De esta manera, estudiar Pert daria el primer ejemplo donde el punto de
partida es la realidad de un control material y no sélo el debate aspiracionista hacia
el mismo.

Para comenzar el estudio del control antes referido, se realiza en breve el
planteamiento de la conformacion del estado y gobierno.

El nombre oficial del Estado es Republica del Peru, cuya naturaleza puede
observarse de conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de la Constitucion
nacional vigente:

“Articulo 43°.- La Republica del Peru es democratica, social, independiente y
soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, y se organiza segun el principio de la separacién de poderes.”31°

Lo anterior demuestra que estructuralmente, la Republica de Pera es similar
al Estado Mexicano, por lo que en términos de la coexistencia y relaciones de
coordinacion y control de poder y entre poderes se puede deducir que se comportan
de manera similar.

Por otra parte, los pilares del Estado se pueden identificar en el articulo 44 de

Su carta magna, a saber:

Articulo 44°.- Son deberes primordiales del Estado: defender la soberania nacional;
garantizar la plena vigencia de los derechos humanos; proteger a la poblacion de las
amenazas contra su seguridad; y promover el bienestar general que se fundamenta
en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion.

Asimismo, es deber del Estado establecer y ejecutar la politica de fronteras y
promover la integracion, particularmente latinoamericana, asi como el desarrollo y la

cohesion de las zonas fronterizas, en concordancia con la politica exterior. 32°

319 Constitucion Politica del Per(, 1993, Peru.

320 |dem.
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Y por lo que refiere al poder y la norma suprema, la misma Carta Magna
dispone:

“Articulo 45°.- El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo
hacen con las limitaciones y responsabilidades que la Constitucion y las leyes
establecen.

[...]32

“Articulo 46°.- [...]

La poblacion civil tiene el derecho de insurgencia en defensa del orden
constitucional.
[...]322

“Articulo 51°.- La Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre
las normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente. La publicidad es esencial
para la vigencia de toda norma del Estado.”®?

Lo que implica que al igual que México, en Peru el poder soberano reside en
el pueblo y este designa representantes que, sin embargo, no son los depositarios
de tal poder y deben constrefiirse a la jerarquia de leyes dispuesta en el sistema
normativo, siendo la cuspide del mismo la Constitucion de la Republica, misma que
siempre debe prevalecer y por consiguiente es el parametro para todos los actos y
normas.

Por otra parte, en lo que refiere a la estructura y caracteristicas de los tres
poderes, se conforma por el poder ejecutivo de la siguiente manera:

“Articulo 110°.- El Presidente de la Republica es el Jefe del Estado y
personifica a la Nacion.

[...]324

“Articulo 111°.- El Presidente de la Republica se elige por sufragio

directo. [...]"*?°

321 |dem.
322 1dem.
323 |dem.
324 1dem.

325 |dem.
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Articulo 118°.- Corresponde al Presidente de la Republica:

1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucién y los tratados, leyes y demas disposiciones
legales.

2. Representar al Estado, dentro y fuera de la Republica.

3. Dirigir la politica general del Gobierno.

4. Velar por el orden interno y la seguridad exterior de la Republica.

5. Convocar a elecciones para Presidente de la Republica y para representantes a
Congreso, asi como para alcaldes y regidores y demas funcionarios que sefiala la ley.
6. Convocar al Congreso a legislatura extraordinaria; y firmar, en ese caso, el decreto
de convocatoria.

7. Dirigir mensajes al Congreso en cualquier época y obligatoriamente, en forma
personal y por escrito, al instalarse la primera legislatura ordinaria anual. Los
mensajes anuales contienen la exposicion detallada de la situacién de la Republica 'y
las mejoras y reformas que el Presidente juzgue necesarias y convenientes para su
consideracién por el Congreso. Los mensajes del Presidente de la Republica, salvo
el primero de ellos, son aprobados por el Consejo de Ministros.

8. Ejercer la potestad de reglamentar las leyes sin transgredirlas ni desnaturalizarlas;
y, dentro de tales limites, dictar decretos y resoluciones.

9. Cumplir y hacer cumplir las sentencias y resoluciones de los 6érganos
jurisdiccionales.

10. Cumplir y hacer cumplir las resoluciones del Jurado Nacional de Elecciones.

11. Dirigir la politica exterior y las relaciones internacionales; y celebrar y ratificar
tratados.

12. Nombrar embajadores y ministros plenipotenciarios, con aprobacién del Consejo
de Ministros, con cargo de dar cuenta al Congreso.

13. Recibir a los agentes diplomaticos extranjeros, y autorizar a los consules el
ejercicio de sus funciones.

14. Presidir el Sistema de Defensa Nacional; y organizar, distribuir y disponer el
empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional.

15. Adoptar las medidas necesarias para la defensa de la Republica, de la integridad
del territorio y de la soberania del Estado.

16. Declarar la guerra y firmar la paz, con autorizacion del Congreso.

17. Administrar la hacienda publica.

18. Negociar los empréstitos.
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19. Dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia con fuerza de ley,
en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere el interés nacional y con
cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar o derogar los referidos
decretos de urgencia.

20. Regular las tarifas arancelarias.

21. Conceder indultos y conmutar penas. Ejercer el derecho de gracia en beneficio de
los procesados en los casos en que la etapa de instruccién haya excedido el doble
de su plazo més su ampliatoria.

22. Conferir condecoraciones en nombre de la Nacién, con acuerdo del Consejo de
Ministros.

23. Autorizar a los peruanos para servir en un ejército extranjero. Y

24. Ejercer las demas funciones de gobierno y administracion que la Constitucion

y las leyes le encomiendan.3?

“Articulo 119°.- La direccion y la gestion de los servicios publicos estan
confiadas al Consejo de Ministros; y a cada ministro en los asuntos que
competen a la cartera a su cargo.”3?’

“Articulo 120°.- Son nulos los actos del Presidente de la Republica que
carecen de refrendacién ministerial.”3?8

“Articulo 121°.- Los ministros, reunidos, forman el Consejo de Ministros.
La ley determina su organizacién y funciones.

El Consejo de Ministros tiene su Presidente. Corresponde al Presidente
de la Republica presidir el Consejo de Ministros cuando lo convoca o cuando
asiste a sus sesiones.”3?°

“Articulo 122°.- El Presidente de la Republica nombra y remueve al
Presidente del Consejo. Nombra y remueve a los demas ministros, a propuesta

y con acuerdo, respectivamente, del Presidente del Consejo.”3%°

326 |dem.
327 1dem.
328 |dem.
329 |dem.

330 |dem.
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“Articulo 126°.- [...]

Los ministros no pueden ejercer otra funcion publica, excepto la legislativa.

[...]733

Lo anterior quiere decir que, la Republica de Peru es un sistema presidencial
con una adopcion de elementos caracteristicos de un sistema parlamentario,
empero el poder ejecutivo de Peru se caracteriza por ser unicéfalo, al reunir en una
sola persona al jefe de Estado y al Jefe de gobierno, toda vez que el mismo
representa a la nacion y no obstante que en el consejo de ministros residen las
funciones de la cartera de gobierno, lo cierto es que el mismo Unicamente tiene
funcion de caracter legislativo, mientras que la ejecucion de las funciones de
gobierno corresponde al presidente, quien en ocasiones incluso, preside al consejo
de ministros.

Cabe seiialar que el consejo de ministros no integra al parlamento o poder
legislativo sin embargo, al hacer efectivo el refrendo ministerial ejerce un tipo de
control del poder del presidente.

Mientras que el poder legislativo esta regulado de la siguiente manera:

Articulo 90°.- El Poder Legislativo reside en el Congreso de la Republica, el cual
consta de camara unica.

El nimero de congresistas es de ciento treinta.®*? EI Congreso de la Republica se
elige por un periodo de cinco afios mediante un proceso electoral organizado
conforme a ley. Los candidatos a la Presidencia de la Republica no pueden integrar

las listas de candidatos a congresistas.3*

“Articulo 92°.- La funcidén de congresista es de tiempo completo; le esta
prohibido desempefar cualquier cargo o ejercer cualquier profesion u oficio,

durante las horas de funcionamiento del Congreso.
[...]384

331 |dem.
332 También referido en http://www.cidh.org/countryrep/Peru2000sp/capitulol.htm
333 Constitucion Politica del Pert, 1993, Per.

334 |dem.
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“Articulo 93°.- Los congresistas representan a la Nacion. No estan
sujetos a mandato imperativo ni a interpelacion.

[...]"33%

Es decir, que a diferencia de México existe una sola cAmara de legisladores lo
gue implica que el procedimiento de reforma constitucional no tiene la agravante de
requerir la aprobacion de dos camaras de legisladores con diferente composicion.

Por otra parte cabe sefialar que el Poder Judicial se encuentra regulado en la

Constitucion nacional de la siguiente forma:

Articulo 138°.- La potestad de administrar justicia emana del pueblo y se ejerce por el
Poder Judicial a través de sus 6rganos jerarquicos con arreglo a la Constitucion y a
las leyes.

En todo proceso, de existir incompatibilidad entre una norma constitucional y una
norma legal, los jueces prefieren la primera. lgualmente, prefieren la norma legal

sobre toda otra norma de rango inferior.33¢

“Articulo 144°.- El Presidente de la Corte Suprema lo es también del
Poder Judicial. La Sala Plena de la Corte Suprema es el érgano maximo de

deliberacion del Poder Judicial.”33"

Articulo 143°.- El Poder Judicial esta integrado por érganos jurisdiccionales que
administran justicia en nombre de la Nacion, y por 6rganos que ejercen su gobierno y
administracion.

Los 6rganos jurisdiccionales son: la Corte Suprema de Justicia y las demas cortes y

juzgados que determine su Ley Organica. 3%

Lo anterior reafirma el poder soberano unico e intransferible cuyo depositario

es el pueblo peruano y por otra parte deja en claro que la norma suprema vy el

335 |dem.
336 |dem.
337 |dem.

338 |dem.
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parametro al cual deben estar adecuados todos los demds instrumentos normativos
del sistema juridico de Peru es la Constitucion de dicha Republica, ademas de ser
la Corte Suprema la cuspide de la administracion de justicia en el pais.

Para identificar el control de las reformas constitucionales ha de observarse el
proceso para realizar dichas reformas, mismo que se encuentra regulado en la

Constitucion, a saber:

Articulo 206°.- Toda reforma constitucional debe ser aprobada por el Congreso con
mayoria absoluta del numero legal de sus miembros, y ratificada mediante
referéndum. Puede omitirse el referéndum cuando el acuerdo del Congreso se
obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacion favorable, en cada
caso, superior a los dos tercios del nimero legal de congresistas.

La ley de reforma constitucional no puede ser observada por el Presidente de la
Republica.

La iniciativa de reforma constitucional corresponde al Presidente de la Republica, con
aprobacién del Consejo de Ministros; a los congresistas; y a un nimero de ciudadanos
equivalente al cero punto tres por ciento (0.3%) de la poblacion electoral, con firmas

comprobadas por la autoridad electoral.

En breve regulacion queda estipulado que el control formal de las reformas
constitucionales se realiza de manera previa y hasta la aprobacion de las mismas y
consiste esencialmente en los requisitos para la aprobacion de las reformas, asi, los
sujetos legitimados para realizar una iniciativa o proyecto de reforma provienen del
poder legislativo (congresistas) naturalmente; del poder ejecutivo siendo el Jefe de
Estado y de Gobierno pero siempre con la revisidén y autorizacion previa del consejo
de ministros, lo que en si mismo implica un control adicional tanto de forma como
de fondo, pues cabe sefialar que el consejo de ministros funge como un freno al
control del presidente y es responsable por los actos de este, por lo cual para que
el presidente proponga una iniciativa de reforma constitucional siempre sera
necesaria la revision —que idealmente seria de fondo- por parte del consejo de

ministros; por ultimo la iniciativa puede ser presentada por el poder soberano, a
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partir de un porcentaje de la poblacion que no sélo implica un requisito cuantitativo
sino un cierto grado de legitimacién del fondo de la iniciativa.

El control formal implica el agravante en cuanto se requiere una doble
aprobacion, en un caso porque es indispensable la aprobacién mayoritaria (de la
mitad mas uno) del Congreso y adicionalmente la aprobacion del poder soberano a
través de un referéndum; en el otro caso —el cudl es la Unica excepcion a realizar el
referéndum- la iniciativa tendria que analizarse en dos periodos distintos y
consecutivos y en cada uno de ellos (sucesivamente) se tendria que obtener la
aprobacion, en cada legislatura, por una mayoria incluso superior a la requerida por
el congreso en el primer caso.

Por otra parte, el control material no se encuentra regulado expresamente en
la Constitucion Nacional u otro texto del ordenamiento juridico, sin embargo, la
fuente del mismo ha sido el propio ejercicio de la funcion judicial que ha hecho el
Tribunal Constitucional del pais, mismo que de conformidad con el articulo 201 de
la Constitucién nacional es: “Articulo 201°.- El Tribunal Constitucional es el érgano
de control de la Constitucion. Es auténomo e independiente. [...]” *° no obstante,
qgue dicho tribunal tampoco no tiene la facultad expresa de revisar la
constitucionalidad de las reformas constitucionales, pero “ha reivindicado su propio
papel [...] y ha elaborado un posicion muy articulada en relacion con los elementos
inmodificables de la Carta fundamental.”34°

El 21 de enero de 2002, el Tribunal Constitucional de Perua dicto la sentencia
del EXP. N.° 014-2002-Al/TC, al respecto de la controversia que dio lugar a esta
sentencia, son varios puntos los que forman parte de la litis, sin embargo, es uno es
gue tiene especial interés para los fines de este estudio y es el que refiere a la
“reforma total” de la constitucion.

Para contextualizar:

Accion de inconstitucionalidad interpuesta por el Colegio de Abogados del Cusco
contra la Ley N.° 27600.

339 |dem.

340 Ragone, Sabrina, op. cit., p. 174
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ANTECEDENTES

El demandante sostiene que el Congreso de la Republica, en virtud de la Ley N°.
27600, se estad arrogando atribuciones que son propias del poder constituyente
originario, inalienable e intransferible, pues bajo el membrete de "reforma total”,
pretende estatuir una nueva Constituciéon. Sefiala que la actual Carta Politica no
le ha conferido al Congreso la facultad de abrogarla y sustituirla por otra, sino
solamente la de madificarla; es decir, le ha otorgado la posibilidad de actuar como un
poder constituyente derivado, por lo que, en realidad, lo que el Parlamento esta
intentando realizar es dar un golpe de Estado. Aduce que la Constitucion no ha
establecido ningun tramite para que el Congreso efectle una nueva
Constitucion, sino solamente para reformarla, pero manteniendo su identidad y
continuidad, por lo que un analisis minucioso y doctrinario no puede dejar de lado
gue el poder de reforma solo permite modificarla parcialmente, mas aun si se
considera que se puede reformar la Constitucion en cualquiera de sus materias, salvo
en las indicadas en el tltimo péarrafo del articulo 32° de la Carta Magna vigente. Afirma
gue la facultad de dictar una nueva Constitucién es exclusiva del pueblo, a través de
una Asamblea Constituyente, elegida expresamente con dichas facultades.

El apoderado del Congreso de la Republica contesta la demanda indicando que el
Unico procedimiento establecido en la Constitucion que permite la reforma
constitucional es el recogido en el articulo 206° y que solo respetando tal
procedimiento puede ser valida la reforma; Unicamente de esta manera se observaria
el principio de continuidad o estabilidad de nuestro ordenamiento juridico. Sefiala que
el poder reformador del poder constituyente no es la Unica alternativa para una
reforma total de la Constitucion, pues una interpretacién sisteméatica de los
articulos 32° y 206° permite sostener que también se le ha conferido dicha
facultad al Congreso de la Republica. Asimismo afirma que la reforma total o
parcial de la Constitucién a cargo del poder legislativo, prevista en su propio
texto, es consecuencia de la voluntad libre y autbnoma del poder constituyente.
Agrega que el segundo parrafo del articulo 32° de la Constituciébn no ha sido
establecido para aquellos casos referidos al referéndum constituyente, sino para los
gue tengan por objeto consultar a la ciudadania sobre normas especificas de rango
infra constitucional, de caréacter tributario y presupuestal, o sobre los tratados

internacionales en vigor.
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En cuanto a la prohibicion de someter a referéndum la supresion o disminucion de los
derechos fundamentales de la persona, el demandado indica que tal prohibicion atafie
tanto al referéndum constitucional como al legal, en atencion a que tales derechos
constituyen un nucleo de identidad personal y moral que ni el proceso politico ni las
normas juridicas estan éticamente autorizados a ignorar y que, por lo demas, se
encuentran reconocidos internacionalmente. La propuesta de convocar a una
Asamblea Constituyente para plasmar una nueva Carta Fundamental no tiene
sustento en la Constitucién, pues el articulo 45° de dicho texto es claro en esta materia
al establecer que el poder, incluyendo al de naturaleza constituyente, sélo puede
ejercerse dentro de los limites que prevé la Constitucion y la ley. Refiere que el
referéndum es el mecanismo que la Constitucion ha previsto para otorgar a las

reformas la legitimidad politica necesaria que garanticen su perdurabilidad.**

Ahora bien, para resolver si es posible (juridicamente) sustituir la Constitucion
por otra el Tribunal aclara algunos puntos que definen no solo la teoria constitucional
sino los pilares del Estado Constitucional peruano.

Poder constituyente:

60. ElI Poder Constituyente responde, entre otras, a tres caracteristicas: es
Gnico, extraordinario e ilimitado. Unico como consecuencia de que ningin otro
poder o forma de organizacién, puede, en estricto, ejercer la funcion que aquél
desempefia. Se trata, por consiguiente, de un poder omnimodo, que no admite ningln
poder paralelo en el ejercicio de sus atribuciones. Es, a su vez, extraordinario, en
tanto que la responsabilidad por €l ejercida, no es permanente sino excepcional; como
tal, s6lo puede presentarse en momentos o circunstancias histéricas muy especificas
(como las de creacién o transformacién de la Constitucion).

Es, finalmente, ilimitado, en tanto asume plenipotenciariamente todas las facultades,
sin que puedan reconocerse restricciones en su ejercicio, salvo las directamente

vinculadas con las que se derivan de las valoraciones sociales dominantes.3#?

341 Sentencia EXP. N.° 014-2002-Al/TC, 21 de enero de 2002.

342 |dem.
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Poder constituido:

61. De las caracteristicas atribuidas al Poder Constituyente, queda claro que aquél,
en cuanto poder creador, es Unico en su género, y que de él derivan a través de
la Constitucidn, los llamados poderes constituidos o creados, es decir, los 6rganos
ejecutivo, legislativo, judicial y los demas de naturaleza constitucional. Los poderes
constituidos, por consiguiente, deben su origen, su fundamento y el ejercicio
de sus competencias a la obra del poder constituyente, esto es, a la
Constitucion.

62. En caso que los poderes constituidos pretendieran distorsionar el marco de
las atribuciones que les ha conferido la Constitucion, estarian desconociendo
la voluntad del poder creador e invadiendo competencias que, por principio, se
encuentran totalmente vedadas. Consecuentemente, que el Poder Constituyente no
pueda ser desconocido por los poderes constituidos, depende, en buena medida, de
gue la Constitucién haya establecido sobre aquéllos un sistema de limitaciones
explicitas en su ejercicio y un adecuado sistema de control que asegure el

cumplimiento de tales limites.3*3

Limites al poder de reforma constitucional:

71. En la medida que se admite que el poder de reforma constitucional esta revestido
de ciertos criterios en su forma de ejercicio, éstos se instituyen como auténticos
limites o reglas de obligatoria observancia. El Poder de Reforma Constitucional en
tal sentido, y a diferencia de lo que ocurre con el Poder Constituyente, es un
poder limitado. Mientras que el poder creador carece de referentes objetivos y en el
altimo de los casos, s6lo puede condicionarse por las valoraciones sociales
dominantes (no seria admisible un Constituyente que destruya la voluntad del pueblo),
el poder creado para reformar tiene en si mismo diversas restricciones, todas
ellas nacidas de la Constitucion.

72. Los limites que caracterizan al 6rgano reformador pueden, ser formales y

materiales.

343 |dem.
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a) Los limites formales se encuentran referidos a todos y cada uno de los requisitos
objetivamente reconocidos por la Constitucion para que la reforma prospere.

[...]

74.b) Los limites materiales se refieren alos contenidos de la Constitucion. Con
ellos no se indica la presencia de condicionamientos de tipo procedimental, sino algo
mucho mas trascendente; esto es, la presencia de parametros de identidad o
esencia constitucional, inmunes a toda posibilidad de reforma.

75. Aunque toda Constitucion se caracteriza por ser un cuerpo normativo integral,
donde cada disposicién cumple un determinado rol, ciertas clausulas asumen una
funcién que resulta mucho maés vital u omnicomprensiva que las del resto. Se
trata de aquellos valores materiales y principios fundamentales que dan
identidad o que constituyen la esencia del texto constitucional (la primacia de la
persona, la dignidad, la vida, la igualdad, el Estado de Derecho, la separacion de
poderes, etc.). Sin ellos, la Constitucion seria un texto formalmente supremo pero, en
cambio, materialmente vacio de sentido.

76. Los limites materiales, entonces, estan constituidos por aquellos principios
supremos del ordenamiento constitucional que no pueden ser tocados por la
obra del poder reformador de la Constitucion. Estos, a su vez, pueden ser de dos
clases:

i. Limites materiales expresos, llamados también clausulas pétreas, son aquéllos
en los que la propia Constitucidon, expresamente, determina que ciertos contenidos
0 principios nucleares del ordenamiento constitucional estan exceptuados de
cualquier intento de reforma. Caso, por ejemplo, del articulo 89° de la Constitucion
de Francia de 1958, el articulo 139° de la Constitucion italiana de 1947 o el articulo
119° de la Constitucion panamefa; y, en el caso peruano, del articulo 183° de la
Constitucion de 1839, el articulo 142° de la Constitucion de 1933.

ii. Limites materiales implicitos, son aquellos principios supremos de la
Constitucién contenidos en la fdrmula politica del Estado y que no pueden ser
modificados, aun cuando la Constitucién no diga nada sobre la posibilidad o no
de su reforma, ya que una modificacibn que los alcance sencillamente
implicariala"destruccion" de la Constitucidn. Tales son los casos de los principios
referidos a la dignidad del hombre, soberania del pueblo, Estado democratico de
derecho, forma republicana de gobierno y, en general, régimen politico y forma de
Estado.
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Como puede verse de lo anotado, la existencia de clausulas pétreas exceptuadas de
la reforma constitucional no niega la posibilidad de que, por fuera de ellas, se
consideren otros principios supremos como impedidos de ser modificados. Es el caso
de ltalia, por ejemplo, en el que si bien su Constitucion republicana de 1947 ha
individualizado que su articulo 139° no es objeto de reforma constitucional, sin
embargo, su Corte Costituzionale ha extendido esos limites materiales a otros
principios supremos de su ordenamiento, como los derechos inviolables del ser

humano.3*

Finalmente y mas all4 de la teoria o doctrina, el Tribunal Constitucional expone
la existencia de los limites materiales en la Constitucion de Pera (1993):

94. Aunque la Constitucion de 1993 no tenga una clausula semejante a la que existe
en los ordenamientos de Espafia o Alemania, por mandato de las cuales se exige al
legislador que respete el contenido esencial de los derechos, es claro que se trata de
un limite implicito, derivado de la naturaleza constituida de la funcion legislativa, que,
desde luego, en modo alguno, puede equipararse a la que supuso el reconocimiento
del derecho, esto es, a la del Poder Constituyente.

95 c.2) En segundo lugar, del hecho que la "supresion y disminucién de los derechos
fundamentales" no puedan ser sometidas a referéndum, esto es, que se trate de
materias que incluso no puedan ser decididas por el pueblo en cuanto poder
constituido, se deriva que, en la totalidad del Texto Constitucional, las clausulas que
reconocen los derechos fundamentales ocupan una posicion muy especial, en
cuanto recogen el plexo de valores materiales de todo el sistema constitucional
y que, en ese sentido, legitiman toda la organizacién estatal.

96. Precisamente por ello, el Tribunal Constitucional considera que las clausulas
gue los reconocen constituyen verdaderos limites materiales sobre la potestad
de reforma parcial de la Constitucién. De esta forma, el 6rgano autorizado a
realizarla no podra disponer "la disminucion o supresion de los derechos
fundamentales", ni siquiera siguiendo el procedimiento sefialado en el articulo 206°

de la Carta Politica.

]

344 |dem.
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97. En definitiva, el segundo pérrafo del articulo 32° de la Constitucién, en la
parte que preveé que no se puede suprimir o disminuir derechos fundamentales,
establece un verdadero limite material, de caracter expreso, a la reforma parcial
de la Constitucién, que no alude al procedimiento o a los requisitos formales que
deben observarse cada vez que se intente una reforma constitucional, sino al
contenido mismo de la reforma, esto es, a la materia que ella pretenda incidir, que,
como recuerda el tantas veces referido segundo parrafo del articulo 32°, no puede
suponer ni disminucién ni supresién de los derechos fundamentales.

98. Desde esta perspectiva, el Tribunal Constitucional considera que por perversos
gue hayan sido los fines de quienes dieron la Constitucién de 1993, en ella hay la
afirmacién de que nuestro ordenamiento constitucional no es ajeno, neutro o
desligado a un sistema material de valores.

99. En definitiva, el Tribunal Constitucional considera que una interpretacion que
respete el principio de unidad de la Constitucion, exige del intérprete comprender
necesariamente que la potestad de reformar parcialmente la Constitucion, en
cuanto poder constituido, no sé6lo se encuentra sujeta a limites formales o
procedimentales (articulo 206° de la Constitucién), sino también a limites
materiales, entre los cuales se encuentran los derechos de la personay, en

general, a los principios supremos del ordenamiento constitucional.®*

Por lo que refiere propiamente al andlisis de constitucionalidad de la Ley de

Reforma en cuestion, el Tribunal Constitucional analiza:

106. Como antes se ha expresado, el articulo 32°, inciso 1), de la Constitucién, ha
constitucionalizado la funcién constituyente, al sefialar que puede practicarse
unareformatotal de la Constitucion, pero no ha previsto quién la pueda ejercer.
Y no podia ser, en verdad, de otro modo, pues si se hubiese previsto que uno de los
6rganos constituidos llevase adelante tal funcién constituyente, ello no podria
entenderse de otra manera que la constitucionalizacién del ejercicio de una
competencia juridica y, por lo mismo, reglada, vinculada y, por lo tanto, limitada.

107. Por ello, el Tribunal Constitucional considera, como lo ha expuesto el

demandante, que el Congreso de la Republica, en cuanto poder constituido, per

345 |dem.
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se, no puede aprobar una Constitucién distinta, pues soélo el Poder
Constituyente esta autorizado para llevar a cabo el ejercicio de una funcion
semejante.

[...]

114. En tal supuesto, no es que el Congreso de la Republica asuma la condicién de
un poder constituyente ni tampoco que el proceso de elaboracion de una Constitucién
distinta pueda considerarse ejercicio de una funcién constituyente, ya que la decisién
de aprobarla o no, depende de él, quien Gnicamente se limita a proponer un proyecto
de Constitucion, sino del mismo Poder Soberano.

115. De alli que la elaboracion del proyecto de la nueva Constitucién en sede
parlamentaria, necesaria e inexorablemente deba concluir con su sometimiento
areferéndum, so pena de declararse la inconstitucionalidad de dicho proceso.
Es preciso, pues, que de continuarse como se esta haciendo el proceso de cambio
de Constitucion, la aprobacién de la nueva Norma Fundamental tenga que realizarse
a través del referéndum, la Unica forma como puede expresarse directamente el
Poder Constituyente. Y es que cuando mediante referéndum se aprueba sélo una
reforma parcial de la Constitucion, en tal caso la intervencion del pueblo se presenta
como un elemento que incide exclusivamente sobre la eficacia. Lo que no sucede,
por cierto, cuando el pueblo actla en calidad de Poder Constituyente, en cuyo caso
la aprobacion de la Constitucion la realiza €l mismo y su decisién es un elemento
constitutivo de su elaboracion.

[...]

118. Como sostiene Manuel Aragon, aplicable, mutatis mutandis, para explicar el caso
peruano, alli "se ha positivizado, en realidad, al poder constituyente. Justamente por
ello, la declaracion de que la soberania nacional ‘reside en el pueblo” ("El poder del
Estado emana del pueblo”, articulo 45° de la Constitucion) es una prescripcion juridica
y no un enunciado meramente politico o la descripcion de lo que fue (el poder
constituyente) en el momento de emanacion de la Constitucién, pero que nunca ya
sera a partir de la entrada en vigor del texto constitucional.

Gracias a esa ausencia de limites materiales (explicitos e implicitos) nuestro
ordenamiento asegura al pueblo..., en cada momento, su capacidad de
autodeterminarse, impidiendo que las generaciones del futuro queden
sometidas alavoluntad de las generaciones del presente o, dicho de otra manera,

asegurando a esas generaciones del futuro, si quisiesen apartarse de lo impuesto
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por la generaciéon del presente, que pueden hacerlo mediante el Derecho y no
condenéndolas a tener que hacerlo mediante la fuerza.

En resumen, pues, podria decirse que el articulo 32°, inciso 1) en la parte que autoriza
la reforma total de la Constitucion "positiviza el derecho a la revolucion, es decir,
facilita las vias juridicas (pacificas) para el cambio politico (por muy radical que éste
fuere)..." (Manuel Aragén, "Reforma constitucional (D.° Constitucional)’, en
Enciclopedia Juridica Bésica, citado, pag. 5656).

[...]

134. En conclusion, y conforme a los fundamentos precedentes, el Tribunal
Constitucional considera que no esta prohibido a las Comisiones del Congreso
presentar proyectos de ley; que el retiro de la firma de Alberto Fujimori en el
documento de promulgacion es legitimo, pues no despromulga la Constitucion de
1993; que el texto resultante, una vez aprobado por el Congreso y aceptado mediante
referéndum, sera una Constituciéon nueva, conforme al sentido estipulado en el
fundamento N°. 125, la que debe recoger la Constitucién historica de la Republica y
los principios y valores establecidos en la Constitucion de 1979; por lo que la
pretensién debe desestimarse.

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, en ejercicio de las atribuciones que
le confiere la Constitucion y su Ley Organica

FALLA

DECLARANDO INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad contra la Ley N.°
27600. Dispone la notificacion a las partes, su publicacion en el diario oficial El

Peruano y la devolucion de los actuados.34

Por consiguiente lo destacable resulta de saber que esta fue la primera

sentencia en cuyo contenido, el Tribunal Constitucional adujo para si la facultad

para analizar una reforma constitucional a la luz de la propia Constitucién vigente y

mas relevante, a partir del uso de referencias a experiencias de otros paises e

incluso de la propia historia constitucional de Peru, diferencia los limites formales

de los limites materiales y dentro de estos dos tipos de limites y finalmente a manera

de postura y determinacion oficial y vinculante, aclara que en la Constitucion de

346 |dem.
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Perli existen ademas de los limites formales, limites materiales implicitos
constituidos especificamente por los derechos de las personas y otros principios
supremos.

Lo anterior implica un avance del terreno tedrico y de derecho comparado a la
realidad y préactica de los limites materiales implicitos de la Constitucion y su rol
como un limite al poder constituido reformador y su obra (las reformas
constitucionales).

Otra sentencia relevante es la que se dict6d el 03 de junio de 2005, del Exp. N.
050-2004-Al/TC:

Violacion constitucional invocada

Las demandas de inconstitucionalidad promovidas por cuatro demandantes, se
encuentran dirigidas contra el Congreso de la Republica.

Los actos lesivos denunciados los habrian producido la Ley de Reforma
Constitucional N° 28389, publicada el 17 de noviembre del 2004, y la Ley N° 28449,
publicada el 30 de diciembre del 2004, las cuales modifican el régimen pensionario
regulado por el Decreto Ley N° 20530.

Petitorio constitucional

Los demandantes alegan la afectacion de diversos derechos fundamentales previstos
en la Constitucion. Consideran que las leyes sujetas a control de constitucionalidad
vulneran los derechos sociales y econdmicos de las personas; de manera especifica,
los derechos a la seguridad social (articulo 10 de la Constitucién), a la pension
(articulo 11 de la Constitucién) y a la propiedad (articulos 2 inciso 16 y 70 de la
Constitucién). Asimismo, aducen que se vulneran los principios de dignidad (articulo
1 de la Constitucion) igualdad (articulo 2 inciso 2 de la Constitucién), de
irrenunciabilidad de los derechos sociales, de progresividad (articulo 10 de la
Constitucién), de irretroactividad (articulo 103 de la Constitucion), de seguridad
juridica y de intangibilidad de fondos de la seguridad social (articulo 12 de la

Constitucion) [...J*4

347 Sentencia Exp. N. 050-2004-Al/TC, 03 de junio de 2005.
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En este caso el Tribunal Constitucional aprovecha la ocasion para aclarar el
fundamento juridico que sustenta la posibilidad realizar la revision y control de las
reformas constitucionales (leyes de reforma) y su competencia para ello, a saber:

20. El control de los cambios constitucionales

Corresponde, entonces, evaluar los alcances de la competencia de este Colegiado
para ejercer el control de constitucionalidad sobre la ley de reforma constitucional,
acotando que se encuentra habilitado, por el articulo 200, inciso 4 de la
Constitucion, para ejercer el control constitucional de la ley sin distincion
alguna. Tal dispositivo debe ser interpretado correctamente de manera extensiva, a
diferencia de lo propuesto negativamente en el fundamento 3; en consecuencia,
puede concluirse validamente que el precitado articulo permite la revision de una
ley de reforma constitucional.

Es por ello, segun lo expresado en el fundamento 6 de la Resolucion de Admisibilidad
de los Expedientes N° 0050-2004-PI/TC, 0051-2004-P1/TC, 0004-2005-PI/TC y 0007-
2005-PI/TC (acumulados), que

“[...] es deber de este Colegiado preservar la supremacia juridica de la
Constitucidn, haciendo respetar los valores constitucionales -funcion valorativa-
, expulsando la norma contraria a la Constitucion -funcién pacificadora-, vy
restableciendo la racionalidad y wunidad del ordenamiento juridico-
constitucional -funcion racionalizadora-".

Este marco de actuacibn permite que este Tribunal, segun lo expresan los
fundamentos 7 y 9 de la mencionada resolucién, pueda ejercer control, pues

“[...] si bien es cierto que la Constitucidon es creacion de un Poder Constituyente,
también lo es que las leyes de reforma constitucional son creacién de un Poder
Constituyente Constituido y, consecuentemente, restringido en su actuacion
por los limites juridicos contemplados con antelacion por la fuente que lo constituye
[...] Que, por todo lo dicho, una ley de reforma constitucional si es susceptible de

ser impugnada en un proceso de inconstitucionalidad”.3*

Mientras que propiamente el control de la reforma constitucional en cuanto a

los limites materiales, se desarrolla en los términos:

348 |dem.
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21. El problema de los limites de la reforma constitucional

La cuestion de los limites esté estrechamente vinculada con el poder constituyente -
que en su momento fue el ‘Congreso Constituyente Democratico’ (sic)- y el poder
revisor -en nuestro caso, el Congreso nacional-, y las caracteristicas que los
diferencian. El primero tiene la calidad de soberano, y una vez que, como fruto de esa
soberania, surge la Constitucion, se transforma, convirtiéndose en poder juridico. El
segundo, por su parte, al ser un poder creado y limitado, puede revisar la
Constitucion, y adoptar aquellos preceptos que a lo largo de la vida
constitucional requieren cambios en funcion a la realidad que regulan, pero no
puede destruir la Constitucién, ni menos aun vulnerar su esencia, 0 como se ha
venido denominando, ‘contenido fundamental’.

En una aproximacion de caracter inicial, todo cambio que se realice en el sistema
conforme a la Constitucién, no puede alterar su identidad. La adecuacion de
normas constitucionales sirve, mas bien, para confirmar o reafirmar la
mencionada identidad, en un sentido de evoluciéon normativa y social.

[...]
22. Ladualidad de limites

[...]

El sometimiento del Congreso a la Constitucién lo obliga a proteger los
derechos y bienes en ella recogidos, en el caso que desarrolle una norma a través
de una ley regular o, aln mas, cuando lo hace mediante una ley de reforma
constitucional. Debido a que la autoridad del poder de reforma tiene como soporte
el texto constitucional, su contenido no puede destruir su fundamento ni su razén de
ser.

En la medida que el poder de reforma proviene de la propia hormatividad y normalidad
constitucionales, pueden enunciarse, cuando menos, dos corolarios basicos:

- Que sus posibilidades formales de actuacién son solamente las que el ordenamiento
constitucional le confiere;y,

- Que sus posibilidades materiales en la modificacion de los contenidos de la
Constitucién tienen, por necesidad, que ser también limitadas.

[.]

32. Laexistencia de una limitacion de indole material
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En términos generales, debe sefialarse tajantemente que el Congreso tampoco
puede variar algunas cuestiones de fondo de la Constitucién. A ellas se les
denomina ‘limites materiales’, e imposibilitan ejercer el poder constituyente
derivado a los 6rganos constituidos, con el fin de modificar las clausulas que
el texto fundamental ha establecido como ‘intangibles’.

Para este Tribunal (parte del fundamento 74 de la Sentencia del Expediente N° 014-
2002-Al/TC), estos limites

“[...] se refieren a los contenidos de la Constitucién. Con ellos no se indica la presencia
de condicionamientos de tipo procedimental, sino algo mucho mas trascendente; esto
es, la presencia de parametros de identidad o esencia constitucional, inmunes
a toda posibilidad de reforma”.

Como se sefalara supra, el poder de reforma es un poder constituido, limitado, que
no puede destruir la Constitucion, y que tampoco puede vulnerar su esencia sin
convertirse ilegitimamente en soberano.

Esto constituye un limite implicito al poder revisor, ya que, aunque no se explique en
clausulas de intangibilidad, el ‘contenido fundamental’ existe, y si éste llegara a
transgredirse, se produce el fraude constitucional, que consiste en convertir el
poder revisor en poder constituyente.

33. Los limites expresos e implicitos

Existen limites expresos y limites implicitos. A ambos se les considera principios
supremos del ordenamiento constitucional y son intangibles para el poder reformador
de la Constitucion.

Este Colegiado, en el fundamento 76 de la Sentencia del Expediente N° 014-2002-
Al/TC, Caso Colegio de Abogados del Cusco, ya ha realizado claramente la distincién
entre ambos:

‘i. Limites materiales expresos, llamados también clausulas pétreas, son
aquéllos en los que la propia Constitucién, expresamente, determina que ciertos
contenidos o principios nucleares del ordenamiento constitucional estan exceptuados
de cualquier intento de reforma. Caso, por ejemplo, del articulo 89° de la Constitucion
de Francia de 1958, el articulo 139° de la Constitucion italiana de 1947 o el articulo
119° de la Constitucion panamefia; y, en el caso peruano, del articulo 183° de la
Constitucion de 1839, el articulo 142° de la Constitucion de 1933.

ii. Limites materiales implicitos, son aquellos principios supremos de la

Constitucion contenidos en la formula politica del Estado y que no pueden ser

181



modificados, aun cuando la Constitucién no diga nada sobre la posibilidad o no de
su reforma, ya que una modificacién que los alcance sencillamente implicaria la
‘destrucciéon’ de la Constitucion. Tales son los casos de los principios referidos a la
dignidad del hombre, soberania del pueblo, Estado democratico de derecho, forma
republicana de gobierno y, en general, régimen politico y forma de Estado”.

Dentro de los limites expresos, en el caso de las disposiciones de la Constitucion de
1993 sobre la reforma constitucional, no se ha previsto especificamente ninguno. El
articulo 32 reconoce la potestad de someter a referéndum la reforma total de la
Constitucién, pero, como limite expreso reconoce el impedimento de reducir o
restringir los derechos fundamentales. Dentro de los limites explicitos se
encuentran las clausulas de intangibilidad, que constituyen limites absolutos,
aunque existen también limites relativos explicitos.

34. Las clausulas de intangibilidad

Las clausulas de intangibilidad permiten identificar el ‘contenido fundamental’
de la Constitucion, asi como la interpretacion fiel de este ordenamiento. Su finalidad
basica es fundar los ‘supuestos ideologicos y valorativos’ en los cuales
descansa el sistema constitucional. Esto es lo que nos permite identificar parte de
esa regla de reconocimiento, para determinar si los cambios son una mutacién o una
reforma de la misma. Estas clausulas se presentan como una norma garantizadora
de un principio frente a las violaciones posibles, por lo que se precisa el reforzamiento
de tal nacleo constitucional.

[...]

35. Latipologia de limites materiales

[...]

El Congreso de la Republica no puede hacer uso de la reforma constitucional
para variar el sistema democratico de gobierno, para sustituir el régimen
‘representativo’, para modificar la Constitucion econémica o para alterar el
principio de alternancia del gobierno, a tenor de los articulos 1, 3, 43 y 58 de la
Constitucion.

Precisamente, para evitar que los 6rganos constituidos en ejercicio del poder
constituyente derivado que le ha sido acordado constitucionalmente, produzcan
cualquier modificacién de esos principios sustanciales, estos han quedado fuera del
alcance del constituyente derivado. Los derechos fundamentales son

consustanciales al Estado social y democratico de derecho.
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36. Los derechos fundamentales como limites a la reforma constitucional
pensionaria

Los derechos fundamentales y otros principios constitucionales no pueden
modificarse sustancialmente, porque son los que le otorgan la calidad de
Estado social y democratico de derecho al Estado peruano. Para afrontar ello
existen limites implicitos; asi, el articulo 32 in fine, de la Constitucion, determina que
no pueden someterse a referéndum la supresion o la disminucion de los derechos
fundamentales de las personas.

Esta norma se erige como una verdadera clausula de limite material para la
potestad de reforma parcial de la Constitucion. Esta cuestion es cardinal para
esclarecer sila modificacién de la Primera Disposicion Final y Transitoria y del articulo
103 de la Constitucién vulneran el derecho a la pension.

37. La proscripcion de la supresion o disminucion de derechos fundamentales
Un punto esencial en la limitaciébn a la reforma constitucional material es la
determinacion de cuando estamos ante un derecho fundamental. Por lo tanto, tal
como se determinara infra, es necesario establecer, de un lado, qué caracter posee
el derecho a la pensién estipulado en el articulo 11 de la Constitucion; y de otro, cual
es la verdadera naturaleza normativa de la Primera Disposicion Final y Transitoria,
gue es la que finalmente se ha modificado. Por consiguiente, sélo comprobando
que tal disposicion recoge un derecho fundamental o que su modificacion
afecta uno, se podra afirmar que la reforma constitucional realizada por el
Congreso ha sobrepasado sus fronteras.

[...]

39. Laimposibilidad de afectar el contenido esencial de los derechos
fundamentales

Respecto al articulo 32 in fine de la Constitucion, este Colegiado ha sefialado, como
parte del fundamento 94 de la Sentencia del Expediente N° 014-2002-Al/TC, que
“[...] aunque la Constitucion de 1993 no tenga una clausula semejante a la que
existe en los ordenamientos de Espafia o Alemania, por mandato de las cuales
se exige al legislador que respete el contenido esencial de los derechos, es
claro que se trata de un limite implicito, derivado de la naturaleza constituida de la
funcion legislativa, que, desde luego, en modo alguno, puede equipararse a la que

supuso el reconocimiento del derecho, esto es, a la del Poder Constituyente”.
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Si bien se ha precisado de manera nominal la existencia de dicho limite, este
Colegiado, para el presente caso, determinara con claridad si la reforma constitucional
realizada afecta, o no, el derecho fundamental a la pension. En ese contexto, la
restriccion sera inconstitucional sélo si afecta directa y claramente su contenido
esencial.

Es decir, lareforma sera inconstitucional, desde el punto de vista material, si el
legislador como constituyente derivado, modifica el contenido esencial del
derecho fundamental a la pensidn, siempre y cuando este hecho constituya un
elemento vulnerador de la dignidad de la persona humana, y termine, por lo

tanto, desvirtuando la eficacia de tal derecho.*°

En la resolucion, el Tribunal Constitucional declara infundadas las demandas

gue impugnan la constitucionalidad y al respecto del limite material explica:

B) Porelfondo, se harespetado el contenido esencial del derecho fundamental
a la pension (articulo 11) cuando se prevé el cierre del régimen pensionario previsto
en el Decreto Ley N° 20530, la introduccién de topes pensionarios y la eliminacién de
la nivelacion pensionaria. Asimismo, no se ha afectado la progresividad y la
universalidad de la garantia institucional de la seguridad social (articulo 10);
tampoco ha impedido el aumento de la calidad de vida (articulo 10) ni la vigencia de
los derechos a la igualdad (articulo 2 inciso 2) y a la propiedad (articulo 70) de los

pensionistas.3°

En esta sentencia el Tribunal Constitucional retoma la misma direccion y
determinaciones de la sentencia que le precedid en la trayectoria jurisdiccional
referida, motivo por el cual, tiene espacio para explicar y ejercer el control material
y para ello analizar los limites materiales, especificamente lo referente a los

derechos fundamentales debido al caso que le ocupaba resolver.

349 |dem.

350 |dem.
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La jurisprudencia del Tribunal Constitucional no sélo ha contribuido a resolver
puntuales conflictos constitucionales, sino también ha permitido darle un sentido
interpretativo distinto a las disposiciones constitucionales. De esta manera, en
algunas ocasiones ha operado una verdadera “mutacion constitucional”’. Ello ha
significado que “por la sola via de la interpretacion, [...] una norma constitucional
puede adquirir un significado nuevo o diferente” Y es que no hay duda que las normas
tienen vida propia con independencia de lo que se quiso decir en su momento al
plasmarlas y deben adecuarse a las nuevas situaciones que se presentan en la
sociedad. Este reto lo viene asumiendo el Tribunal Constitucional, mas adn pues su
ley orgéanica, Ley 28301, precisa que es el érgano supremo de interpretacion de la

Constitucion (articulo 1).3%?

Por otra parte, en un total de 17 afios que ha estado vigente la Constitucion de
Peri que data de 1993, ha habido 19 reformas constitucionales®? (leyes de
reforma), siendo la primera en 1995. Cabe sefialar que mientras de 1995 a 2001
hubo 4 reformas®3, a partir de la sentencia dictada en 2002 (siento esta la primer
determinacién judicial de los limites y control material de las reformas
constitucionales) y hasta 2004, se publicaron tan sélo 3 leyes de reforma®* lo cual
refleja que el porcentaje de reforma es casi el mismo por lo que el fallo del Tribunal
constitucional al determinar la constitucionalidad de la reforma no potencio la
actividad de reforma aunque tampoco se puede decir que la frend y las materias
sobre las que versan las 3 reformas tampoco son menores (descentralizacion,
régimen pensionario y finanzas).3*®

La segunda sentencia en la cual el Tribunal Constitucional consolidé su

facultad para realizar el control de reformas y ejercié un control material de la

351 Abad Yupanqui, Samuel B., “Un Balance de la Constitucion peruana de 1993”, Revista del Foro
Constitucional Iberoamericano, No. 12, ARo 2005/2006, p. 34, https://e-
archivo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/19560/Un%20balance%20de%201a%20Constituci%C3%B
3n%20peruana....pdf

352 yéase tabla de Relacion de reformas y la Gréfica 1 del Anexo Il1.

353 véase la Gréfica 2 del Anexo Ill.

354 éase la Gréfica 3 del Anexo Ill.

355 véase la tabla de Relacion de reformas del Anexo IlI.
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reforma se dictd en 2005, a partir de entonces y hasta 2019 se publicaron en total
12 leyes de reforma®®® lo que implica que incuso el nimero de reformas es menor
al numero de afios de dicho periodo (14 afos); notando dos particularidades: la
primera de ellas que no obstante que en este periodo se realizé el 63%3° de las
reformas, entre 2006 a 2008, de 2010 a 2016 y en 2018 (un total de 11 de los 14
afios) no sea realizd y publicé ninguna ley de reforma constitucional. 3*®La segunda
particularidad tiene que ver con el hecho de que a partir de la entrada en vigor de la
Constitucion en 1993, apenas en 2018 fue el primer ejercicio en el cual la aprobacion
de reformas se realizé mediante el referéndum, es decir, mediante al consulta al

poder soberano.3%°

Veinte afios después, la version original del texto constitucional presenta cambios
sustanciales. Se ha eliminado la reelecciéon presidencial inmediata, existe un marco
constitucional basico de la descentralizacién y se ha reconocido el derecho al voto de
los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional. A ello, se unen los
desarrollos jurisprudenciales efectuados por el Tribunal Constitucional (TC), el cual
ha ido precisando y dotando de contenido a diversas disposiciones

constitucionales.3®

Las cifras y graficas mostradas en el Anexo I, no logran reflejar que las dos
sentencias del Tribunal Constitucional de Peru en cuestion hayan tenido un impacto
determinante en la reformabilidad de la Constitucion, empero, su importancia radica

la determinacion de la existencia de limites materiales y dentro de estos los limites

356 véase la Gréfica 4 del Anexo Ill.

37 véase la Gréfica 5 del Anexo Ill.

358 véase la Gréfica 4 del Anexo Ill.

359 “La historia de los referéndum en Pert”, Peri 21, Pert, 09 de diciembre de 2018,
https://peru2l.pe/peru/referendum-2018-historia-referendum-peru-445703

360 Abad Yupanqui, Samuel B., “La Constitucién de 1993, veinte afios después: Las reformas
efectuadas”, Enfoque Derecho, 13 de febrero de 2014,
https://www.enfoquederecho.com/2014/02/13/la-constitucion-de-1993-veinte-anos-despues-las-
reformas-efectuadas/
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materiales expresos y los implicitos, aclarando que en la Constitucion de Peru es
un hecho que el poder soberano y constituyente incluy6 limites materiales implicitos,
que consisten en el contenido fundamental del Estado asi como, parametros de
identidad; ello tiene impacto en la teoria constitucional, el sistema juridico de Peru
y la dindmica de las relaciones entre los poderes.

Cabe sefialar que “La vigente Constitucion del Peru fue sancionada en 1993,
como una salida politica al golpe de Estado que sugiri6 la OEA para salir del
entrampamiento del gobierno de facto que con la complicidad de los militares
implanté Fujimori en 1992.7%6! Sin embargo, “[...] no hay, no existe y al parecer no
existira por ahora un «ambiente constituyente» ni «pre-constituyente» que permita
la vuelta a la Constitucion de 1979 o la convocatoria a una constituyente.”36?

Es asi que el total de 19 leyes de reforma o reformas reflejan que existe una
postura persistente en rechazar y superar el régimen autoritario que establecio
Alberto Fujimori, por ello es que aunque la Constitucion vigente es la de 1993 (de
Fujimori) se hicieron reformas fundamentales que matizaron a la Carta Magna y
recuperaron algunos pilares de la nacidon que querian ser y de lo que se considero
gue se habia pedido y habia sido quebrantado con el Presidente Alberto Fujimori.

Asi, al frente al estudio realizado, resultan pertinentes algunas conclusiones:

De acuerdo con Bernales [...], el contexto histérico y social de los pueblos
latinoamericanos guardan lazos comunes al haber sido parte dominada del
colonialismo europeo (Espafia y Portugal). Por tanto, ain después de la
independencia de los Estados formados sobre esas antiguas colonias, estos no
fueron proclives al respeto y defensa de las libertades y los derechos humanos.

[...]

En ese contexto histérico-politico referido por Bernales, se dice que, con posterioridad

a la independencia lograda por los pueblos latinoamericanos del yugo colonial

361 Garcia Belaunde, Domingo, “La Constitucién peruana de 1993: Sobreviviendo pese a todo
pronostico”, Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, Espafia, 2014, NUum. 18, p. 211.
362 |bidem, p. 226.
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instaurado por Espafia y Portugal, los juristas de ese tiempo prestaron especial
importancia al sistema constitucional de los Estados Unidos [...]*¢3

Hay quienes no logran explicar la funcionalidad de wuna institucion
histéricamente europea en paises con peculiaridades que ponen el énfasis en la
diferencia. Sin embargo, la doctrina que inspird la creacién de los Tribunales en
Europa es perfectamente compatible con las experiencias y procesos histéricos de
los paises en América Latina.

En efecto, no es ajeno a nuestra realidad el reconocer que un perfecto
equilibrio de poderes requiere de la existencia de una instancia especializada y
autbnoma capaz de interpretar el texto constitucional con imparcialidad,
constituyéndose en su accion jurisdiccional como un contrapeso eficaz al poder del
Parlamento y del Ejecutivo. Los mecanismos de control se traducen en la potestad
de revisar la constitucionalidad de las normas legales y los actos de poder.364

No cabe duda de los organos garantes de la constitucionalidad en la via
jurisdiccional (en el caso de los 3 paises analizados corresponden a un tribunal o
corte constitucional) han tenido un papel activo y crucial no solo en el ejercicio del
control de reformas sino en la determinacion de su competencia asi como en la
delimitacion del mismo control y en consecuencia de la Carta magna y los

parametros del sistema juridicos constitucional del Estado.
3.4 Conclusiones de un estudio comparado
A través del estudio comparado que se realizé en el presente capitulo, se puede se

puede concluir que la supremacia constitucional y su defensa conducen

necesariamente a la existencia de limites que aseguren la constitucionalidad de los

363 épez Flores, Luciano, “El control constitucional en el Peru: ¢ Un modelo ain por armar?”, VOX
IURIS, Perd, 2017, No.34, p. 76.
364 Bernales Ballesteros, Enrique, “El control constitucional en el Per(”, Anuario Iberoamericano de

Justicia Constitucional, Espafia, 2001, Num. 5, p. 48.
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proyectos de reforma o las reformas mismas, no obstante dichos limites deben ir
acompanados de un control y autoridad competente.

La importancia de los limites a los proyectos de reforma (previo) y a la reforma
(posterior) consiste en que aquellos son la evidencia de la existencia de un poder
constituyente, soberano e ilimitado, diferente de un poder constituido ulterior y
limitado es decir sin limites habia un poder reformador que de facto al no encontrar
freno alguno seria soberano, lo cual resulta peligroso para la supremacia
constitucional y el Estado mismo.

Cabe sefialar que los limites formales que consisten en procedimientos
agravados, requisitos mayores y mas complejos para la aprobacién de las reformas
y son los limites cominmente implementados (se observan en los 3 Estados
estudiados y en México), pues al ser tangibles y cuantitativos resulta mas facil
expresarlos y controlarlos, de tal manera que los limites formales son un piso
minimo o dicho de otra manera, son los limites que por lo menos deben existir.

Por otra parte, se destaca la existencia de limites materiales mismos que
unicamente fueron reconocidos en el caso peruano y cuya explicacion, identificacion
y precision resulta materia complicada toda vez que obedecen a una naturaleza
cualitativa pues estan conformados por los pilares, principios, fundamentos y hasta
valores del Estado fueron considerados superiores por el poder soberano y
constituyente y por lo tanto esta prohibido que los mismos sean modificados.

Lo anterior encuentra mayor complicacion cuando los limites materiales no son
expresos (clausulas de intangibilidad) sino implicitos, pues se requiere descifrar y
sustraer los pensamientos y valores que el poder soberano constituyente consideré
serian los limites materiales.

Ahora bien, como se expreso en lineas anteriores si bien la limites son un
primer punto para garantizar la constitucionalidad de los proyectos de reformay las
reformas aprobadas y se convierten en requisitos sine quanon que idealmente
deben ser respetados y quedan siempre vigentes, no obstante, su cumplimiento
depende del respeto a la norma suprema y de la buena fe de los actores que
intervienen en los procesos de reforma; es por ello que no son un control en si

mismo, pues la parte activa de los mismos y su funcion en calidad de parametro se
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“activa” un vez que se promueve como tal el ejercicio del control por los sujetos
legitimados para hacerlo, es decir, por si mismos no son un elemento activo y para
la efectividad de los mismos se requiere de un control, de tal manera, el control
implica la existencia real de una accion y proceso a través del cual de manera legal
y por la autoridad competente es posible verificar, hacer efectivos y en su caso
reivindicar los limites.

Por lo anterior, se pude afirmar que entonces se requiere de diversos actores
en el cumplimento de los limites, por una parte los sujetos legitimados para
participar en los proyectos de reforma y aprobacion deben respetar los limites y en
su caso denunciar el quebranto de los mismos, asi en los paises estudiados, se
puede notar que el poder y la obligacién para realizar dichas actividades no sélo
recae en las autoridades o el poder de gobierno, sino también en el pueblo, en
minorias legislativas e incluso los ministros (refrendo ministerial de los actos del
presidente) en otras palabras, el poder soberano y las minorias pueden ser
contrapeso de los poderes tradicionales.

En los 3 casos estudiados se observa que el control llega finalmente a ser de
caracter judicial, lo que implica un dltimo actor que es un organo jurisdiccional,
mismo que no basta que tenga la facultad de realizar el proceso judicial de control,
sino que se requiere que sea una obligacion, pues como se observo en el caso de
Chile era un control facultativo, para lo cual primero el 6rgano jurisdiccional tendria
gue asumirse competente no obstante, tal como se observo en las sentencias del
Tribunal Constitucional de Chile siempre se declaré incompetente para realizar un
control constitucional de los proyectos de reforma.

En el caso de Colombia y Peru el proceso por el cual se realiza el control es
obligatorio una vez que se interpone la accién correspondiente por los sujetos
legitimados, siendo entonces que la Corte de Colombia poco a poco fue avanzando
hacia aceptar no sélo la competencia sino el reconocimiento de los limites y la
verificacion de los mismos aunque su avance hacia limites materiales no ha sido
claro. En el caso peruano, el érgano facultado no discutié sobre su competencia
pues incluso cuando no estaba explicita en el texto constitucional la sumié como

parte de sus funciones como baluarte de la supremacia constitucional y el orden
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constitucional de todo el ordenamiento, en consecuencia, en las sentencias se
dedica a delimitar el nacleo esencial o limites materiales para a partir de ello realizar
el ejercicio de control constitucional de las reformas.

Finalmente y al respecto de la dindmica del aumento o disminucién de
reformas no se relaciona con el simple transcurso del tiempo, como se ve en las
distintas graficas y tablas de referencia de las multiples reformas a la respectiva
Constitucion vigente de Chile, Colombia y Pert y tampoco hay elementos suficientes
para afirmar que las resoluciones de las sentencias en las que se acciono el control
judicial tengan una incidencia directa en la cantidad de reformas, aunque puede ser
un indicio.

No obstante, las noticias y opiniones que se revisaron a lo largo de este
capitulo, o como ejemplo: “Peru intenta dejar atras su crisis politica con una reforma
constitucional. Mas de 24 millones de peruanos estan llamados a votar este
domingo en referéndum una reforma constitucional que busca aumentar la
confianza en el poder judicial, la transparencia de los partidos politicos y la creacion
del Senado.”%, indican que las reformas obedecen al contexto y cambios que se
consideren necesarios por multiples factores, sin descartar aquellos de indole
personal, todos ellos que requieran de la legitimacion que conlleva una reforma, asi
como, de la obligatoriedad en la observancia y coaccién que implica el ser
incorporado a la norma suprema.

Lo anterior demuestra, que una reforma constitucional no se constrifie
necesaria y exclusivamente a fines de indole juridica, lo cual, si bien puede ser
necesario para responder a las condiciones del pais o las necesidades sociales, es
decir, la representacién de la voluntad del pueblo, lo cierto es que ello no queda
asegurado, por lo que conviene que haya un control que lo garantice y que el mismo

sea efectivo para tal fin.

365 Moreno, Marcos, “Peru intenta dejar atras su crisis politica con una reforma constitucional”, El
Espafiol, 9 de diciembre de 2018, https://www.elespanol.com/mundo/20181209/peru-intenta-dejar-

crisis-politica-reforma-constitucional/358964711 0.html
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CAPITULO IV
HACIA UN CONTROL DE LAS REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

4.1 Planteamientos sobre un control de las reformas ala Constituciéon Politica

de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucion como obra del poder constituyente, aunado a su caracteristica de
supremacia constitucional, conduce a la necesidad de una defensa ante las
amenazas a la Carta Magna. Tan es asi, que en nuestro sistema existe un
parametro que asegura la constitucionalidad, legalidad y legitimidad de todo el
sistema organico y juridico inferior a la Constitucion y, aunado a ello, existen
diversos medios de control y defensa constitucional, mismos que cuentan con una
regulacion, proceso y érganos especificos para su ejecucion.

Entonces si en el sistema juridico, la Constitucion es protegida en diversas
sedes y a través de medios de diversa naturaleza, resultaria sensato pensar que en
el momento de mayor fragilidad o riesgo como lo es la reforma de su contenido,

también existiera un control y mecanismo de defensa.

El delicado equilibrio de poderes que caracteriza al Estado constitucional no se apoya
sélo en la compleja red de limitaciones que presta singularidad a esta forma politica
(y al concepto mismo de Constitucibn en que se asiente), sino también en la
existencia de multiples controles a través de los cuales las limitaciones se

articulan. 366

No sélo se trata de que no se vulnere un texto -que en ocasiones también es
un simbolo- sino que dicho documento es la base del Estado y su maxima expresion

en la practica es la vida cotidiana del pueblo (poder soberano).

366 Aragon Reyes, Manuel, Constituciéon, democracia y control, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, 2002, Serie Doctrina Juridica, Nim. 88, p. 130.
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A partir de la revision a la regulacion del proceso de reforma constitucional a
nuestra Carta Magna, es fehaciente la existencia de un procedimiento agravado y
por consiguiente de limites formales (cuantitativos y procedimentales) para la
aprobacion de reformas, pero ¢,eso implica en si mismo, la existencia de un control
al menos de caracter formal?

Es un hecho que la Corte ha identificado que Unicamente existe una serie de
limites formales a la reformas y reconoce que no existen limites materiales -por
consiguiente es posible inferir que tampoco existe un control de los mismos-, mas
aun, ha determinado que los medios de control existentes no son aplicables a las
reformas a la Constitucion, ya que la misma es una unidad coherente y homogénea;
por consiguiente, no existe ningun control ulterior al propio proceso de reforma —
suponiendo sin conceder que el proceso agravado y el érgano reformador fueran un
control en si mismos-.3¢7

En la experiencia historica y comparada, se ha observado que una secuela
procesal con requisitos y elementos cuantitativos, conforman anicamente limites y
no pueden ser definidos como un control, por lo que los mismos deben ir
acompafnados de un control a partir del cual se verifique el efectivo cumplimiento de
los mismos.

Tal como se ha visto en el estudio de la trayectoria del ultimo siglo, en México
no existe el control de las reformas constitucionales, toda vez que “Limitacion y
control son términos interrelacionados, pero no idénticos ni siempre
coincidentes.”368

Es asi que en experiencias de los paises estudiados, aun y cuando la
aprobacion presuponga el cumplimiento de los requisitos, el tribunal constitucional
ha conocido del examen y verificacion de los mismos. Por otra parte, en la historia
constitucional mexicana hubo periodos en los cuales los limites formales tuvieron
aparejado el ejercicio del control por los actores que intervenian en las reformas,
ejemplo de ello es que en 1824 se requeria que el Congreso estudiara y calificara

las propuestas de reformas (lo que no sélo era un requisitos sino que tenia implicita

367 Véase: Tesis: P. VIII/2015 (10a.), op. cit.
368 Aragon Reyes, Manuel, op. cit., p. 131.
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una actividad de control) o bien la existencia del Supremo Poder Conservador que
no encontraba impedimento alguno para restablecer el orden constitucional ni para
vigilar que el procedimiento de reformas se cumpliera.

Es decir, actualmente la Unica defensa de nuestra Constitucion federal son
limites formales que no tienen respaldo en un control que los haga efectivos, tan es
asi que en la tesis RETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES,
NO ATENTA CONTRA EL PRINCIPIO DE SUPREMACIA CONSTITUCIONAL?3®,
la propia Corte refiere que no existen limites materiales sino Unicamente formales y
gue los medios de control existentes no le son aplicables, por lo que el respeto a los
limites, asi como, el control que salvaguarde la constitucionalidad y supremacia de
la Carta Magna mexicana queda supeditado a la protesta de los 6rganos
intervinientes para guardar la Constitucion; pero, protestar guardar la Constitucion
ya no es un control efectivo ni suficiente, si es que en algiin monto lo fue.

Incluso se puede decir que los limites formales han fallado, toda vez que en la
practica no existe la rigidez de nuestra Constitucion®”°y ello se debe a que el respeto
de los limites se ha delegado a la buena fe y compromiso de los actores que
conforman el 6rgano reformador con sus funciones y su servicio al pueblo.

Entonces, ¢ Por qué es necesario tener limites y ademas tener controles?

Limitacion y control se presentan, pues, como dos términos fuertemente
implicados, en cuanto que el segundo viene a garantizar, precisamente, la
vigencia del primero.

Poder limitado es, en consecuencia, poder controlado, pues limitacién sin control
significa, sencillamente un contrasentido, es decir, una limitacién inefectiva o

irrealizable .t

Un pronunciamiento del intérprete de la Constitucion, que resulta alarmante es

el siguiente:

369 Tesis: P. VIII/2015 (10a.), op. cit.
370 yéanse los datos cuantitativos y de opinién abordados en el Capitulo | y Capitulo II.
371 Aragon Reyes, Manuel, op. cit., p. 130.
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PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL.

[...]

Organo Reformador de la Constitucién, realizando una funcién de caréacter
exclusivamente constitucional, no equiparable a la de ninguno de los 6rdenes
juridicos parciales, constituyendo de esta manera una funcidén soberana, no sujeta
a ningun tipo de control externo, porque en la conformacién compleja del 6rgano
y en la atribucién constitucional de su funcion, se encuentra su propia
garantia.®’

(Jurisprudencia P./J. 39/2002)

Por ello, lo que conviene notar y urge atender es el hecho de que si no hay
control, aunque exista un limite, éste es practicamente nulo y en consecuencia se
ha difuminado la diferencia entre el 6rgano creador de la Constitucion en su caracter
de unico Poder Constituyente y el Poder Reformador que es de hecho e
indudablemente un érgano constituido, pues de facto y juridicamente a través de la
lectura de la interpretacion de la Corte el dltimo tiene poder ilimitado, es decir, igual
al poder constituido.

Si no hubiera diferencia entre estos, el poder reformador seria igual que el
poder soberano que reside en el pueblo y por lo tanto ambos podrian colisionar y
todo el contenido constitucional correr riesgo de ser alterado y socavado sin ningun
tipo de proteccion en contra de esto, por consiguiente si es verdad que el poder
reformador representa y sirve al poder soberano, es pues, indispensable palpar
limites formales y materiales y sus respectivos controles, mismos que presentan la
posibilidad de reivindicar a los primeros en caso de que sean rebasados.

Entonces, pareceria que la permanencia de los derechos, conquistas de
luchas sociales y la propia estructura del Estado son una dadiva graciosa del 6rgano
reformador y no la expresion del poder soberano, cuestion que justifica la necesidad

imperiosa de tener un control efectivo a las reformas constitucionales.

872 Jurisprudencia P./J. 39/2002, op. cit.
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Por otra parte, “[...] el tema del control de la reforma constitucional es un tema
apasionante en donde independientemente del debate académico, que es amplio,
los criterios jurisdiccionales no han tenido una linea uniforme. Si acaso, existe
uniformidad en cuanto a la posibilidad de que los vicios formales o procesales de
las reformas constitucionales sean objeto de control constitucional. En donde no
existe tal uniformidad, en cambio, es respecto de los vicios de fondo [...]"*"3.

En el caso mexicano, se puede decir que la Suprema Corte determina que en
efecto no existen limites materiales en lo cual particularmente no estoy de acuerdo,
pues considero que toda Constitucion tiene un nacleo esencial (ya sea tangible o
intangible) y en el caso de la Constitucion mexicana existe un ndcleo intangible (al
igual que en el caso peruano) toda vez que no hay una disposicion expresa como
en la Constitucion de 1824 que refiera a las clausulas de intangibilidad, pero ello no
implica la inexistencia de elementos esenciales que fungen como limites materiales.

Lo anterior encuentra apoyo en que:

[...] tampoco nos parece posible que de tal silencio constitucional, podamos
necesariamente concluir que no pueda ejercerse control alguno respecto del
contenido de las reformas constitucionales que pudieran vulnerar la parte
nuclear/sustancial de la Constitucion, ya que debemos recordar que los silencios
constitucionales, también deben ser interpretados a la luz del constitucionalismo y sus
fines.3™

Ahora bien, al respecto de la existencia de un nucleo en las Constituciones:

373 Géngora Pimentel, Genaro David, “El control de la reforma constitucional” en Vega Gémez, Juan
y Corzo Sosa, Edgar (coords.), Tribunales y justicia constitucional. Memoria del VII Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM,
Serie Doctrina Juridica, NUm. 108, 2002, p. 246.

874 vazquez Gomez Bisogno, Francisco, La defensa del nicleo intangible de la Constitucion. La
necesidad de limitar al poder constituyente constituido, México, Porrda — Instituto Mexicano de
Derecho Procesal Constitucional, 2012, Biblioteca Porria de Derecho Procesal Constitucional, No.
54, p. 64.
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[...] hablar del nucleo intangible de la Constitucion es hacer referencia al
elemento primordial o parte central e inalterable de la Constitucién, a la que se
van agregando otros elementos para formar un todo: el texto constitucional.

[...]

La constitucionalidad de la Constitucion se encuentra en el contenido ideoldgico que
tenga la Constitucion, el cual esta determinado por los valores (axiologia) de la
sociedad concreta, pero también por la intrinseca valia de los valores que proponga
la misma Constitucion. Aspiraciones, valores, postulados fundamentales, son los
términos que se utilizan para denominar ese contenido meta-juridico que debe tener
toda norma constitucional.

[...]

En este sentido, podemos decir que la constitucionalidad de la Constitucién, y por lo
tanto, el contenido del nucleo intangible al que hemos venido haciendo referencia,
debera integrarse, al menos, de la ideologia constitucional que esta representada en
los valores (axioldgicos y politicos), asi como en los principios que tiene toda
Constitucion.

De esta forma podemos decir que el nucleo intangible de toda Constitucion se integra
por los valores constitucionales, tanto superiores como inferiores (decisiones
axioldgicas y politicas fundamentales) y por los principios constitucionales (principios

juridicos fuertes) que deriven directamente de tales valores.3”

En el caso especifico de México también es posible decir que por las

caracteristicas notadas con anterioridad, existe un nucleo de elementos esenciales

debido a que claramente nuestra Carta Magna tiene una carga axiolégica, de

principios y pilares que se han defendido por afios e incluso con luchas, por ejemplo:

la independencia, la soberania y me atrevo a decir que el federalismo.

Si bien el objetivo de esta tesis no es desentrafiar con exactitud un nucleo

definitivo en nuestra Carta Magna, pues esa seria la labor del intérprete de la

constituciéon o de una manifestacion del poder soberano, es posible sefialar como

un indicio histérico de la existencia de un nucleo esencial que, “José Maria del

Castillo Velasco, diputado constituyente en 1857, indicé que las adiciones y

375 Vazquez Gémez Bisogno, Francisco, op. cit., pp. 157, 222, 225.
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reformas a la Constitucion de 1857 no podian nunca limitar o destruir los derechos
del hombre ni los derechos de la sociedad, ni la soberania del pueblo, ni las
consecuencias de ella.”’® A lo cual se suma el hecho de que la Constitucion de
1917 guarda gran similitud con la de 1857, por lo que es pertinente considerar que
si la Constitucibn mexicana de 57 tenia como nucleo los elementos mencionados
por el Diputado José Maria del Castillo, es posible que los mismos sean parte del
nucleo esencial de nuestra Constitucion federal vigente.

Mientras que el autor Francisco Vazquez Gomez a partir de un método
comparado e historico identifica que el nicleo intangible de la Constitucién de 1917
se compone de: valores constitucionales superiores, valores constitucionales
inferiores, principios constitucionales y garantias constitucionales®"”.

Un indicio mas claro de la existencia de un nucleo intangible en la Constitucion
mexicana vigente el previsto con la regulacion de dos articulos, a saber:

El tercer parrafo del articulo 1 constitucional:

Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad
con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.
En consecuencia, el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y reparar las

violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.3"®

El articulo 29 constitucional:

En los casos de invasion, perturbacién grave de la paz pulblica, o de cualquier otro

gue ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el Presidente de los

376 Castillo Velasco, José Maria del, Apuntamientos de derecho constitucional mexicano, México,
Imprenta del Gobierno, 1871, pp. 350 y ss. Citado en Cérdenas, Jaime, “Los limites del poder de
reforma a la Constitucion”, en Astudillo Reyes, César y Cordova Vianello Lorenzo, Reforma y control
de la Constitucién. Implicaciones y limites, México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM,
Serie Memorias, Num. 3, 2011, p. 41.

377 Vazquez Gémez Bisogno, Francisco, op. cit., pp. 221-299.
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Estados Unidos Mexicanos, con la aprobacion del Congreso de la Union o de la
Comisién Permanente cuando aquel no estuviere reunido, podrd restringir o
suspender en todo el pais o en lugar determinado el ejercicio de los derechos y las
garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente a la situacion;
pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y
sin que la restriccion o suspensién se contraiga a determinada persona. Si la
restriccion o suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste
concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente
a la situacion; pero si se verificase en tiempo de receso, se convocara de inmediato
al Congreso para que las acuerde.

En los decretos que se expidan, no podra restringirse ni suspenderse el ejercicio
de los derechos a la no discriminacion, al reconocimiento de la personalidad
juridica, alavida, alaintegridad personal, ala proteccion ala familia, al nombre,
alanacionalidad; los derechos de la nifiez; los derechos politicos; las libertades
de pensamiento, concienciay de profesar creenciareligiosa alguna; el principio
de legalidad y retroactividad; la prohibicidon de la pena de muerte; la prohibicion
de la esclavitud y la servidumbre; la prohibicion de la desaparicion forzaday la
tortura; ni las garantias judiciales indispensables para la proteccién de tales
derechos.

La restriccion o suspension del ejercicio de los derechos y garantias debe estar
fundada y motivada en los términos establecidos por esta Constitucion y ser
proporcional al peligro a que se hace frente, observando en todo momento los
principios de legalidad, racionalidad, proclamacion, publicidad y no discriminacion.
Cuando se ponga fin a la restriccion o suspension del ejercicio de los derechos y
garantias, bien sea por cumplirse el plazo o porque asi lo decrete el Congreso, todas
las medidas legales y administrativas adoptadas durante su vigencia quedaran sin
efecto de forma inmediata. El Ejecutivo no podra hacer observaciones al decreto
mediante el cual el Congreso revoque la restriccion o suspension.

Los decretos expedidos por el Ejecutivo durante la restriccién o suspension,
seran revisados de oficio e inmediatamente por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, la que debera pronunciarse con la mayor prontitud sobre su

constitucionalidad y validez.?”

379 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
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Por consiguiente, el caracter supremo de la Constitucion viene de la funcién y
relevancia que le ha dado el pueblo que en este documento ha plasmado todos los
principios considerados fundamentales y que por consiguiente ameritan su
resguardo en aras de asegurar que sean inquebrantables y en ese sentido la
Constitucidn “es el punto de partida de legitimidad de todo el orden juridico.”38°

Es por ello que de la lectura de los articulos anteriores se observa que hay
derechos y principios que el poder soberano consideré tan relevantes que les fue
asignada una proteccion especial a fin de ser inquebrantables incluso en situaciones
violentas que pongan en peligro al propio pueblo y requieran acciones para la
defensa del mismo, por lo cual, resulta l6gico o al menos aceptable pensar que
dichos principios también fuesen considerados por el poder soberano para ser parte
del nucleo esencial e inviolable de la Constitucion.

Entonces nuestra Constitucion si tiene un nucleo esencial aun y cuando no se
admita su caracter tangible (que se encuentre expreso en el texto constitucional) y
en consecuencia es viable que tal nucleo funja como limite material de las reformas
constitucionales.

Por otra parte, cabe destacar que una reforma puede cambiar el nucleo de la
Constitucion, siempre y cuando sea en aras de la progresividad del mismo, pero no
en detrimento, esto es pues, si aceptamos que el poder soberano no esta
supeditado mas que a sus decisiones y aquellas que decide proteger incluso de los
poderes constituidos, y ademas el ndcleo le da legitimidad y estabilidad tanto al
régimen constitucional, ordenamiento juridico y organizacion del Estado y gobierno;
entonces evidentemente no se puede destruir el nucleo de la Constitucion.

Pero si se busca robustecer tal nacleo podria permitirse o incluso requerirse
su modificacion, ejemplo de ello es el principio de progresividad de los Derechos
Humanos previsto en el articulo 1 antes citado, por lo que en aras de ampliar la
proteccion de un Derecho Humano si podria constitucionalmente modificarse el

nucleo de nuestra Constitucion.

380 Barragan Barragan, José, et. al., op.cit., p. 151.
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Si aun cabe el escepticismo en ello, es notable que incluso antes de la reforma
al articulo 1 (en 2011), es decir, antes de que se reconociera el principio de
progresividad de los Derechos Humanos, en 2005%! (tal como se sefialé con en el
Capitulo 1) se abolié la pena de muerte, prerrogativa que de conformidad con el
articulo 29 constitucional antes citado tampoco puede ser restringida o suspendida
(al igual que el derecho a la vida), lo cual demuestra que a pesar de que la vida ya
era uno de los derechos contemplados en el articulo 29 antes citado, si fue posible
realizar la reforma constitucional para una mayor proteccion.

Por otra parte, teniendo en consideracién que idealmente el Derecho siempre
busca alcanzar la dinamica de la realidad, adaptarse de la mejor manera y ademas
establecer la mejor aspiracién (deber ser), una reforma es un medio para
constitucionalizar un avance o progreso.

Dicha idea es apoyada por: “[...] la connotacion de inalterable de tal nicleo no
debe entenderse como la imposibilidad definitiva y cerrada de modificacion, [...]
cuando decimos que el nucleo intangible es inalterable, a lo que hacemos
referencia es a que no debe ser estropeado, dafiado o descompuesto, no a
qgue no sea inmodificable.”8?

Con todos los planteamientos que se han expuesto con anterioridad, se ha
tendido la base para evidenciar la importancia y necesidad imperiosa de la
existencia de un control de las reformas constitucionales, asimismo, se justifican
algunas de las propuestas que se plantean a continuacion, mismas que dibujan el

tipo de control al poder reformador que se pretende construir.

4.2 Propuestas para el control de las reformas a la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos

Las propuestas que se plantearan obedecen al intento por conformar un control de

tipo mixto en un sentido amplio, es decir desde diversas perspectivas o

381 Diario Oficial de la Federacion, Viernes 09 de diciembre de 2005, p. 2,
http:/imww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/ CPEUM_ref 164 _09dic05.pdf

382 Vazquez Gémez Bisogno, Francisco, op. cit., p. 228.
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clasificaciones del control. Esto se propone asi, en virtud de que se considera que
un control de un tipo especifico o exclusivamente judicial no es suficiente para
responder a la magnitud del problema, ni seria posible someter a dicho control a
todos los actores que participan en el proceso de reformas, por lo que un control
escueto dejaria mas funciones susceptibles a realizarse arbitrariamente, entonces
se pretende configurar un control mas robusto y articulado.

Es preciso aclarar que mis propuestas no obedecen a la intencién de crear
organos nuevos, ya que considero que ello s6lo ampliaria el aparato burocrético del
Estado -que ya es considerablemente robusto-, sin que ello se traduzca
directamente en un control amplio y especializado.

En consecuencia, considero pertinente hacer uso de la organizacion del
Estado y el poder, asi como parte del proceso y regulacion, con la finalidad de no
comenzar un experimento, sino aprovechar la experiencia que ya se tiene y suplir
deficiencias que he identificado y a partir de ello erigir un control.

Lo que si considero importante es incluir actores de diferentes nichos (poder
ejecutivo, legislativo, judicial y el propio poder soberano) que trabajen en
coordinacion, siendo cada uno un filtro que verifique el cumplimiento de los limites
formales y materiales, mientras de manera simultanea constituyen un sistema de
vigilancia y control entre ellos, de manera que ninguno pueda libremente sobrepasar
el poder de algun otro y actuar arbitrariamente; de lo contrario la dinamica de control
no funcionaria pues se caeria en el problema y paradoja de un poder que ejerce
control y no hay control sobre este mismo.

Por lo anterior, el control mixto del que se hablé se basa en: un control previo
y un control posterior, mismos que a su vez contienen: control vertical y horizontal;

juridico, politico y social; formal y material.

4.2.1 Control previo

He optado por aprovechar la regulacién que ya existe en materia de reforma
constitucional y la cual sienta las bases del procedimiento agravado para realizar

una reforma (distinto al proceso legislativo que se sigue para una ley ordinaria), en
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virtud de que tal regulacion es una base minima de limites formales existentes y
reconocidos para las reformas, por lo que agregaré mis propuestas especificas a fin
de mejorar tanto el entramado de limites como esbozar lo que consistiria en el
control previo.

En esa linea de ideas, cabe sefialar que en este caso, al ser un control previo,
el mismo tendra lugar sobre los proyectos de reforma y hasta la aprobacion de los
mismos.

Atendiendo al pardmetro de control, el control previo que propongo obedece
en un primer momento a los limites formales existentes y que busco fortalecer y
adicionalmente se sumara un control material supeditado (o intrinseco) a dichos
limites formales, por lo que se puede decir que el pardmetro principal en este caso
sera el control formal sin que ello invisibilice el aspecto material del proceso de
reformas de nuestra Constitucion.

Mis propuestas especificas para el control previo son:

Primera.- Que se sienten las bases claras de los requisitos y procedimiento
agravado de reforma, a fin de que este pueda ser cumplido, vigilado y en su caso
reivindicado sin que ello dé lugar a dudas e interpretaciones.

Lo anterior toda vez que existe un proceso de reforma Constitucional regulado
en el articulo 135 de la Constitucién vigente383, mismo que como ya se expuso en
el capitulo | del presente trabajo de investigacion, no es una regulacién ni clara ni
completa, por lo que da pie alagunas normativas y la necesidad de interpretaciones,
gue por cierto, dichas lagunas no se colman en su totalidad o al menos no con
precision a partir de una lectura integral de los articulos constitucionales (con ello

no quiero decir gue no sea oportuno o idoneo realizar ese tipo de lectura para colmar

383 Articulo 135. 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 Union, por el voto de
las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas
sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México.

El Congreso de la Union o la Comisién Permanente en su caso, haran el computo de los votos de

las Legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.
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las lagunas normativas) y sobre las cuales tampoco hay una interpretacion realizada
por el intérprete Unico de la Carta Magna.

Deberian aclararse al menos lo elementos que se advirtieron en el Capitulo |,
por ejemplo: los sujetos legitimados para presentar una iniciativa de reforma, el tipo
de mayoria requerida en cada votacién (recordar que no se especifica la mayoria
con la que cada legislatura debe aprobar), etcétera.

Segunda.- Agravar el procedimiento de reforma constitucional a fin de
robustecer y actualizar el entramado de limites formales e incluir los materiales. Esto
permitird incluir el control efectivamente como parte del procedimiento.

Para ello propiamente me refiero a que:

- Sea requisito obligatorio que se retna un quérum de asistencia calificado,
correspondiente a las 3/4 partes de los legisladores en cada Camara®* para poder
realizar la sesion en la que se someta a votacion un proyecto de reforma para su
aprobacion.

Lo anterior, se propone ya que actualmente el requisito es que la reforma sea
aprobada por 2/3 partes de los miembros presentes, lo que implica que el quérum
necesario para sesionar es el ordinario®®, esto que da cabida a que en el caso
hipotético de que se retna unicamente la mitad, mas 1 legislador en cada camara,
sean posibles los siguientes supuestos: que una reforma sea aprobada incluso por
una cantidad de votos menor a la mitad de los representantes del pueblo
(Diputados) o de los representantes del pacto federal (Senadores), que la
aprobacion se logre con los votos de un solo partido (cuya cantidad de legisladores
sean las 2/3 partes de los presentes), o incluso con la asistencia de los legisladores
de un solo partido; por lo anterior, existe el riesgo de que una reforma constitucional
sea aprobada o rechazada por un solo partido politico.

Ademas la aprobacion de las reformas debera ser por el voto de las 2/3 partes
del total de los miembros de cada camara del Congreso de la Unién.

- El presidente de la Republica tendra la facultad de sancién o veto y este no

sera un acto meramente protocolario, sino que la intencién es que tal funcionario

384 Lo que seria equivalente a 375 del total de 500 Diputados y 96 Senadores de un total de 128.

385 Mas de la mitad de cada camara, es decir: 251 diputados y 65 senadores.
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debera asegurarse de que no se vulnere el nacleo de la Constitucion, por lo que en
ese momento se realiza un control material.

En el caso de que el presidente realice el veto, devolverd el proyecto con sus
observaciones a fin de que sea analizado y debatido por cada cAmara y en su caso
elaboren las modificaciones que consideren apropiadas.

Si cada camara vuelve a aprobar con el voto de las 2/3 partes del total de los
miembros, el proyecto de reforma, ya sea con los cambios o en los mismos términos
que la primera vez, la reforma quedara aprobada.

Ahora bien, el estudio que haga el presidente de la Republica para vigilar que
no se vulnere el nacleo de la Constitucién, se pretende asegurar a partir de un
control horizontal que tiene que ver con el hecho de que el presidente de la
Republica no realizara tal actividad de control de manera aislada. Como supone el
refrendo ministerial previsto en el articulo 92 de nuestra Constitucion federal: “Todos
los reglamentos, decretos, acuerdos y oOrdenes del Presidente deberan estar
firmados por el Secretario de Estado a que el asunto corresponda, y sin este
requisito no seran obedecidos.”386

Para ser especificos, en el caso de las reformas constitucionales si bien la
firma es un requisito, mi propuesta se detalla en los siguientes términos: se
especifica que el proyecto aprobado también se pasara a observacion del titular o
titulares de la Secretaria 0 Secretarias del ramo que corresponda, asi como, del
Ombudsman nacional cuando se trate de reformas en materia de Derechos
Humanos. Tales funcionarios daran su opinion y una vez que el presidente emita su
sancion o veto, en cualquiera de los dos supuestos, los funcionarios involucrados
deberan firmar dicho acto.

- Después de la aprobacion por las 2/3 partes del total de los miembros de
cada Camara del Congreso de la Union, asi como la aprobacion de las legislaturas
locales y la sancion del presidente de la Republica; tratAndose de reformas que se
refieran a los derechos reconocidos en el articulo 10, o bien al nucleo constitucional
(no se excluye que en el mismo estén incluidos los Derechos Humanos) la reforma

debera ser sometida a referéndum. La reforma quedard aprobada con el voto

386 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
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afirmativo de mas de la mitad de los votantes, siempre que tal cantidad supere lo
equivalente a 1/4 parte de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores.

La oportunidad de realizar un referéendum se toma de la experiencia
colombiana pero sobre todo peruana, a lo que se suma que es oportuno considerar
que “[...] en nuestros dias la legitimidad de los regimenes politicos esta definida en
funcion de la capacidad de participacién politica de su ciudadania. Esa participacion
se da en el marco de las instituciones de la democracia representativa.”®’ “Y
consulta popular directa sigue vinculada al concepto de soberania ejercido hacia
adentro (cambio constitucional) o hacia afuera (declaracién de independencia).”*88

Ademas de que “[...] han defendido con vigor la tesis de la limitacion del 6rgano
revisor Luis Felipe Canudas, Jorge Carpizo e Ignacio Burgoa, quienes han sostenido
la existencia de decisiones fundamentales que por su elevada jerarquia solo al
pueblo incumbe reformar.”38°

A su vez la inclusion de la aprobacion mediante referéndum tiene el propdésito
de promover la cultura y educacion de la ciudadania que permita transitar a una
verdadera democracia participativa e informada, ademas del empoderamiento de la
sociedad civil, lo cual ratificard que todo representante del pueblo, asi como, todo
poder constituido queda supeditado al servicio del poder soberano.

- Finalmente en el proceso de reforma constitucional sera posible omitir el
referéndum antes mencionado, siempre y cuando la aprobacion de la reforma por
parte de las camaras del Congreso de la Unién se obtenga en 2 legislaturas
ordinarias sucesivas con una votacion en cada camara y en cada legislatura, de al
menos 2/3 del total de los miembros de cada camara.

Esto permitiria que una variedad de representantes de diversos partidos
politicos y en diferentes momentos tengan la oportunidad de analizar la reforma y

de ser realmente necesario la misma sea aprobada. Sobre todo las dos ultimas

387 Prud’homme, Jean-Francois, op. cit., p. 23.
388 |bidem, pp. 34, 35.
389 valencia Carmona, Salvador, op. cit., p. 696.
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propuestas a su vez, seran impedimento para que una reforma se realice sin en
debate y andlisis minucioso, o en palabras coloquiales, en “fast track”.3%

Las propuestas anteriores consisten en limites formales e intrinsecamente se
comienza a incluir en el ideario, la existencia de limites materiales que vienen
acomparfados de la responsabilidad de ser el representante del poder soberano, asi
como, de la acotacién que significa ser parte de un poder constituido,

A su vez con se hace obligatorio un control del procedimiento entre los
multiples actores y filtros y si bien dicho control es formal y cuantitativo, las
propuestas planteadas conllevan ademas un control material, politico y social.

4.2.2 Control posterior

Primera.- Sobre el parametro de control para realizar el examen correctivo se
propone que el mismo sea compuesto por el nucleo esencial de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los tratados internacionales como parte
de la norma suprema con un enfoque internacional y los Derechos Humanos como
parametro de control y regularidad; me explico:

En la sentencia de la accion de inconstitucionalidad 168/2007 y su acumulada
169/2007 la SCJIN resolvio:

[...] Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y que, a partir de ésta, se
realiza el estudio en torno a la adecuacioén y sujecion de las normas juridicas inferiores

al texto de la Norma Fundamental.

3% yéase notas periodisticas en las que se observa que por presiones externas (atentan en contra
de la soberania de México) se aprob6 con celeridad un paquete de reformas (de leyes ordinarias) en
materia laboral, lo cual no exime que la Constitucién pueda sufrir la misma suerte o atentado.
Navarro, Maria Fernanda, “Diputados pisan el acelerador para avalar la reforma laboral... esto dice
el dictamen”, Forbes, México, 8 de abril 8 de 2019, https://www.forbes.com.mx/diputados-ponen-fast-
track-a-reforma-laboral-esto-dice-el-dictamen/

Flores, Zenyazen, “Comisiones del Senado aprueban en menos de 1 hora la reforma laboral”, El
Financiero, México, 29 de abril de 2019, https://www.elfinanciero.com.mx/nacional/comisiones-del-

senado-aprueban-en-fast-track-la-reforma-laboral-y-pasa-al-pleno
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Ahora bien, en el presente caso, se pretende el examen de una norma constitucional
a la luz de otra norma constitucional, lo que llevaria, en caso extremo, a declarar la
invalidez de la propia Constitucion y, con ello, su consecuente violacion por parte de

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion [...]"%%

Es decir, el argumento de la Suprema Corte se basa en que una reforma es
parte de la constitucion y por consiguiente es constitucional y no se puede decir que
la constitucion no es constitucional, pero lo anterior no es del todo cierto, ni una
afirmacion oportuna en la practica.

Pongo dos ejemplos: Imaginemos que el dia de hoy con el notable dinamismo
en el texto constitucional, las presiones externas y diversos intereses, se aprobara
una reforma constitucional en la cual se cumpliera cabalmente con todo el proceso
de reforma y los requisitos correspondientes segun el texto vigente, y en el
contenido, dicha reforma desapareciera la Republica e instituyera la Monarquia
como forma del Estado mexicano; o en otro supuesto, se aprobara una reforma
constitucional que eliminara la prohibicion de la pena de muerte y de la tortura
incluso ante los supuestos de excepcion previstos en el articulo 29 constitucional,
¢ dichas reformas serian constitucionales?.

En un sentido exegético y estrictamente formal si, toda vez que se habrian
cumplido los requisitos para aprobar tales cambios, pero de fondo no, por lo que
de hecho se estaria quebrantando el nucleo esencial de la Constituciéon, es decir,
las decisiones del poder constituyente con mas alto valor.

Explico: En el primer supuesto de reforma se estaria violentando una decision
fundamental que estuvo a cargo del poder soberano, y es posible afirmarlo en tanto
el poder constituyente que expidio la Constitucion de 1917 previo desde un primer
momento que México seria una Republica y cabe recordar que el poder

constituyente es distinto al poder reformador3°2.

391 sentencia de la accion de inconstitucionalidad 168/2007 y su acumulada 169/2007, op. cit. p. 46.
392 véase lo referente a la teoria y diferencias entre estos dos poderes y su relacion con el poder
soberna en el Capitulo .
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En el segundo supuesto, dicha reforma indudablemente violaria el articulo 1
de la Constitucion, los Derechos Humanos como pardmetro de control y regularidad,
asi como los tratados internacionales.3%

Lo anterior si bien no son cambios constitucionales que se hayan materializado
aun, eso no implica que no haya reformas sobre las cuales hubo notable reticencia
tal como lo fue la correspondiente a la Guardia Nacional.3%

A tal preocupacion se debe sumar que en realidad, al dia de hoy no hay forma
de asegurar que aquella fue una decisién del poder soberano y ni siquiera de que
el mismo tenga algin mecanismo en defensa ante una reforma que seria
evidentemente contraria al contenido de la constitucion.

Por lo anteriormente expuesto, se justifica la propuesta de una integracion
robusta del parametro de control por los siguientes elementos:

En el caso del control formal, se basa en verificar el cumplimiento del proceso
y requisitos para la aprobacion de la reforma constitucional, mismos que se regulan
en el articulo 135 constitucional, con las modificaciones de las propuestas
mencionadas en el apartado correspondiente al control previo.

Tratandose del control material sera:

e El nidcleo esencial de la Constitucion federal.

393 Articulo 4.3 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos

Articulo 4. Derecho a la Vida

[...]

3. No se restablecera la pena de muerte en los Estados que la han abolido.

Articulo 5.2 de la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos

Articulo 5. Derecho a la Integridad Personal

[...]

2. Nadie debe ser sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes. Toda
persona privada de libertad seré tratada con el respeto debido a la dignidad inherente al ser humano.
3% A manera de ejemplo, véase: CNDH, ONU y académicos coinciden en que Guardia Nacional no
resolveria inseguridad; piden mando civil, México, Camara de Diputados, Boletin N°. 06 (Bol. 0860),
10 de enero de 2019, http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Audiencias-Publicas-sobre-
la-Guardia-Nacional/Prensa/Boletines/06-Bol.-0860-CNDH-ONU-y-academicos-coinciden-en-que-

Guardia-Nacional-no-resolveria-inseguridad-piden-mando-civil
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e Todos los tratados internacionales que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado.

Estos dos elementos atendiendo a que ambos son parte de la ley suprema de
México, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 133 de la Constitucién
vigente, y considerando el principio pacta sunt servanda, que implica que todo
tratado firmado, obliga a su estricto cumplimiento a los firmantes

e Los Derechos Humanos.

Estos deben ser parte del pardmetro por medio del cual se realice el control
material de las reformas a la Constitucion, atendiendo a la jurisprudencia emitida

por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS
TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL
DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION
HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE
ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.

[...] De la interpretacion literal, sistematica y originalista del contenido de las reformas
constitucionales de seis y diez de junio de dos mil once, se desprende que las normas
de derechos humanos, independientemente de su fuente, no se relacionan en
términos jerarquicos, entendiendo que, derivado de la parte final del primer parrafo
del citado articulo 10., [...] ampliacion del catdlogo de derechos humanos previsto
dentro de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual
evidentemente puede calificarse como parte del conjunto normativo que goza de
esta supremacia constitucional. En este sentido, los derechos humanos, en su
conjunto, constituyen el parametro de control de regularidad constitucional,
conforme al cual debe analizarse la validez de las normas y actos que forman
parte del orden juridico mexicano.

[.]
(Jurisprudencia P./J. 20/2014) 3%

395 Jurisprudencia P./J. 20/2014, op. cit.
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Segunda.- Que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sea el érgano
encargado de realizar el control judicial formal y material, sin la necesidad de instituir
un nuevo organo como tribunal constitucional.

Esto implica que el control posterior serd eminentemente (aunque no
exclusivo) de caracter judicial, lo que se apoya en la manifestacion del ex ministro
de la SCJN Goéngora Pimentel: “La Constitucion, [...] es un texto vivo y dindmico, y
en buena medida lo es gracias a la participacion del Poder Judicial [...]".3%

¢ Por qué he propuesto que el 6rgano encargado de realizar el control posterior
de caracter judicial sea la Suprema Corte de Justicia de la Nacién? Para resolverlo
debo comenzar por expresar que a lo largo del estudio comparado en otros
regimenes donde se realiza un control judicial de las reformas constitucionales,
adverti que la existencia de un Tribunal constitucional no ha sido determinante o al
menos no se puede comprobar que tiene una relacion directa con el efecto que
pueda tener el control realizado a las reformas constitucionales, en otras palabras,
tal parece que lo determinante no es el 6drgano que realiza el control judicial (me
refiero a que lo relevante no es la existencia de un tribunal constitucional) sino la
funcidn, sus alcances y su comportamiento en relacién con la objetividad y el control
del poder sin caer en la concentracion o el abuso del mismo.

Por ello, en los paises estudiados se observa que los tribunales
constitucionales que realizan el control no tienen caracteristicas idénticas, aunque
dos aspectos resultan comunes, por un lado su naturaleza y por otro su funcion.

En cuanto a la naturaleza resulta imprescindible que los érganos judiciales
encargados del control sean autonomos, esto implica que las decisiones de sus
integrantes no estén supeditadas a presiones o intereses externos. Referente a la
funcidén, lo imprescindible es que sean los guardianes de la constitucién quienes
tengan la legitimidad y la facultad legal para ejercer el control con el andlisis que el
mismo implique.

El autor Humberto Nogueira ha expresado que ciertos aspectos formales y

materiales caracterizan a un tribunal constitucional, a saber: son Organos

3% Gaéngora Pimentel, Genaro David, op. cit., p. 240.
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constitucionales, son 6rganos jurisdiccionales, son independientes (se refiere a la
no intervencion de otro 6érgano en sus funciones), deben estar conformados por
magistrados letrados e imparciales, son érganos permanentes, resuelven a través
de procedimientos contenciosos constitucionales que son de su competencia
especializada, dictan sentencias con valor de cosa juzgada, deben estar dotados de
autonomia administrativa y reglamentaria y considera que por lo regular los
magistrados son nombrados por autoridades politicas.3%’
Por otra parte el jurista Roberto Avila explica:

El tribunal constitucional es pues, una institucion defensora del régimen constitucional
democratico, [...] pero demas, es un factor que contribuye a la consecucion de la
democracia y a la consolidacion de la misma [...]

Por lo anterior, un tribunal de la constitucionalidad debe ser garante de que no se
socaven los principios fundamentales del régimen democratico en el que se
desarrolla; en ese sentido debe vigilar que una reforma a la ley suprema, no se
convierta en los hechos en un acto derogatorio de la misma, por anular o contradecir
los principios fundamentales de la misma.3%®

Mientras que la jurista Carla Huerta expuso:

[...] la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en México, participa en el equilibrio de
los poderes de dos maneras: en su caracter de 6rgano constituido que ejerce
funciones de control al preservar el equilibrio en las relaciones entre la autoridad y los
gobernados, asi como en su funciéon de tribunal constitucional que asegura la
supremacia de la Constitucién. En la realizacion de estas funciones se manifiesta su

auténtico caracter de 6rgano de control de la constitucionalidad”3®°

397 Nogueira Alcala, Humberto, La jurisdiccion constitucional y los tribunales constitucionales de
Sudamérica en la alborada del siglo XXI, México, PorrGa, 2004, Biblioteca Porria de Derecho
Procesal Constitucional, No. 2, pp. 49-53.

3% Avila Ornelas, Roberto, “Control judicial de las reformas constitucionales por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién”, en Soto Flores, Armando (coord.), Grandes Temas Constitucionales. Derecho
Procesal Constitucional, México, Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Cultura, INEHRM,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2016, p. 177.

399 Huerta Ochoa, Carla, op. cit., p. 15.

212



Y el juez mexicano de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
Eduardo Ferrer ha dicho: “Materialmente, el tribunal constitucional es el érgano
jurisdiccional de mayor jerarquia que tiene la funcién esencial de interpretar en
forma terminal las normas constitucionales.”*®

Por lo anterior y de conformidad con una de las conclusiones referidas en
paginas anteriores, no resulta imprescindible que se instaure un érgano nuevo como
tribunal constitucional, toda vez que tal como se observo en los paises estudiados,
los tribunales o cortes constitucionales de dichos paises no son idénticas entre si,
lo que refleja que la importancia no radica en el érgano sino en las caracteristicas y
funciones del mismo.

Con las citas anteriores, podemos observar que nuestra Suprema Corte de
Justicia de la Nacion es el maximo tribunal de nuestro pais, autbnomo en cuanto su
administracion, regulacion y organizacion interna, sus decisiones no dependen de
las instrucciones, vigilancia o control de otro 6rgano; ademas de ser el intérprete de
la Constitucion y tener a su cargo la defensa de la constitucionalidad del
ordenamiento juridico.

Con ello no pretendo convencer de que la Corte es un 6rgano perfecto o entrar
a la discusion de si es 0 no un tribunal constitucional; sino reflejar que cumple con
los elementos necesarios para equipararse a un tribunal constitucional y realizar el
control judicial de las reformas constitucionales.

Ahora bien:

Resulta indispensable la existencia de un medio procesal que garantice el
cumplimiento a los limites formales y materiales del 6rgano revisor de la carta magna.
Laidea de un poder reformador absoluto de la Constitucion es impensable, pero
otro aspecto que también resulta urgente tratar es que el 6érgano controlador de

tales actos también requiere de limites en su actuar.**

400 Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Los tribunales constitucionales en Iberoamérica, México, Fundacion
Universitaria de Derecho, Administracién y Politica, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, 2002, p. 57.
401 Carpizo, Enrique, op. cit., p. 59.
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Por ello, no se puede permitir que la Suprema Corte realice el control sin tener
algun limite y control sobre su actuar, ain y cuando tenga la plenitud de la
jurisdiccion constitucional, porque como se ha visto en la trayectoria jurisdiccional
analizada en el Capitulo I, en diferencia de algunos meses las decisiones de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion se han caracterizado por su volatilidad o
dinamismo en sentidos opuestos sobre una misma cuestion.

Para evitar un abuso de poder y que la Suprema Corte sea un érgano que se
superponga a los demas como en su momento se hizo con la figura del Supremo
Poder Conservador —la historia constitucional mexicana ya demostré que dicho
organo supremo que idealmente debia la cuspide neutral de todo el poder y con ello
el mejor filtro del abuso de poder, resulté lo opuesto- asi como, para robustecer el
control judicial, propongo en la sede de la jurisdiccion constitucional la intervencion
de otro organos con la finalidad de que el control judicial conviva con el control
politico y el control social a partir de la intervencion de los ciudadanos.

Para lograr lo anterior especificamente propongo:

- Cambiar el proceso de seleccion de los ministros de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, mismo que actualmente se realiza de conformidad con los
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requisitos previstos en el articulo 954°? y el proceso regulado en el articulo 964%,
ambos de la Constitucion federal vigente, segun lo cual, interviene el Presidente de
la Republica y el Senado.

En primer lugar ya no tendria lugar la intervencion del presidente de la
Republica, ni la presentacion de alguna terna; asi, se propone que el proceso de
seleccion comience con una convocatoria abierta en cuyo registro se verificara que
los candidatos cumplan con los requisitos objetivos previstos en la Constitucion, asi

como, que no se encuentren sancionados en caso de ser servidores publicos.

402 Articulo 95. Para ser electo ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se necesita:

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de sus derechos politicos y civiles.

II. Tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la designacion;

lll. Poseer el dia de la designacion, con antigliedad minima de diez afios, titulo profesional de
licenciado en derecho, expedido por autoridad o institucion legalmente facultada para ello;

IV. Gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito que amerite pena corporal de
mas de un afio de prision; pero si se tratare de robo, fraude, falsificacién, abuso de confianza y otro
gue lastime seriamente la buena fama en el concepto publico, inhabilitara para el cargo, cualquiera
gue haya sido la pena.

V. Haber residido en el pais durante los dos afios anteriores al dia de la designacién; y

VI. No haber sido Secretario de Estado, Fiscal General de la Republica, senador, diputado federal,
ni titular del poder ejecutivo de alguna entidad federativa, durante el afio previo al dia de su
nombramiento.

Los nombramientos de los Ministros deberan recaer preferentemente entre aquellas personas que
hayan servido con eficiencia, capacidad y probidad en la imparticion de justicia o que se hayan
distinguido por su honorabilidad, competencia y antecedentes profesionales en el ejercicio de la
actividad juridica.

403 Articulo 96. Para nombrar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, el Presidente de la
Republica sometera una terna a consideracion del Senado, el cual, previa comparecencia de las
personas propuestas, designara al Ministro que deba cubrir la vacante. La designacién se hara por
el voto de las dos terceras partes de los miembros del Senado presentes, dentro del improrrogable
plazo de treinta dias. Si el Senado no resolviere dentro de dicho plazo, ocupara el cargo de Ministro
la persona que, dentro de dicha terna, designe el Presidente de la Republica.

En caso de que la Camara de Senadores rechace la totalidad de la terna propuesta, el Presidente
de la Republica someterd una nueva, en los términos del parrafo anterior. Si esta segunda terna
fuera rechazada, ocupara el cargo la persona que dentro de dicha terna, designe el Presidente de la

Republica.
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Posteriormente, los aspirantes deberan realizar un examen teorico y practico
especializado en Derecho, Derechos Humanos y justicia constitucional, a partir del
cual, los aspirantes que obtengan al menos el 75% de los aciertos, pasaran a otra
etapa, la cual consistira en audiencias publicas en las cuales seran entrevistados y
se incluiran preguntas de los 3 poderes, anteriores integrantes de la Corte,
asociaciones civiles y de los ciudadanos.

Finamente, la cAmara de senadores del Congreso de la Union debera elegir
entre los aspirantes, a la persona que ocupara el cargo de Ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, pero para ello se requerira el voto favorable por
mayoria de 2/3 partes del total de los miembros (no de los presentes) el Senado.

- Por otra parte, se propone que el Pleno de la Suprema Corte conozca del
medio de proteccion que se detallara en las paginas siguientes, a manera de que
dicho Pleno sea la representacion concreta de la funcion del tribunal constitucional,
para lo cual, cuando sea accionado para ejercer su facultad de realizar el control
formal y material de las reformas, deberan estar presentes los 11 ministros para que
se pueda sesionar y se requerira del voto aprobatorio de 8 de los ministros para
emitir la sentencia correspondiente, misma que tendra efectos generales, con lo
cual la norma sera expulsada del ordenamiento juridico.

El complemento del robustecimiento de limites y control en el caso de la accion
judicial, se observa en el medio y proceso de defensa constitucional, por lo que a
continuacion se presenta otro bloque de propuestas que detallan y acomparfan al
medio de control.

- Accion de inconstitucionalidad como el medio de defensa constitucional
idéneo, materializada en la accién de defensa de la norma suprema.

Esto tiene motivo en la definicion y caracteristicas propias de la acciéon de
inconstitucionalidad, mismas que ya fueron referidas en el capitulo Il del presente
trabajo, por lo que sélo se retoma que: “[...] dichas acciones tienen como finalidad

el analizar la posible contradiccion entre una norma de caracter general con la
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Constitucion Federal, un control abstracto de normas contrarias a la norma
Suprema [...]J*%4

Entonces, su idoneidad radica en ser un medio de control abstracto que no
requiere afectacion directa y concreta a la esfera de derechos y ademas fue
disefiado para proteger el cumplimiento y vigencia de la norma suprema a fin de
que en el ordenamiento juridico no exista elemento normativo que la contravenga.

Asi, aunque considero idoneo aprovechar la regulacion y experiencia que ya
se tiene con este medio de defensa, propongo algunas adecuaciones con la
finalidad de que se ajuste al control judicial formal y material que se ha venido
construyendo con base en las propuestas anteriores.

Podria decirse que se crearia un nuevo medio y proceso de control que tendra
semejanza en gran parte con la accion de inconstitucionalidad pero en el caso
particular del uso de este medio para solicitar al 6rgano jurisdiccional a que realice
el control judicial de una reforma constitucional:

El medio de control se denominaria accion de defensa de la norma suprema 'y
por consiguiente sera aquel medio abstracto que tendra por objeto plantear la
posible contradiccion entre una reforma constitucional y el parametro compuesto
por los requisitos y procesos de reformas (limites formales), el nucleo de la
Constitucion, Tratados Internacionales que se encuentren en vigor y que por lo tanto
sean obligatorios para México y Derechos Humanos (limites materiales).

Como uno de los sujetos que pueda ejercer la accién, se incluira el 2% de los
ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores. Cabe aclarar que tal propuesta
no se hace en un afan de desnaturalizar el caracter abstracto de la accion de
constitucionalidad, pues al contrario, la misma sigue sin requerir la tiene el
afectacion directa a un esfera de derechos especifica, sin embargo, se incluye tal
actor, toda vez que se ha ignorado que también la ciudadania puede detectar la
posible contradiccidon con la norma suprema sin que sea necesario que esto ya le

haya implicado una afectacion concreta e individual.

404 Sjlva Ramirez, Luciano, op. cit., p. 68.
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Adicionalmente, una vez que se emita el acuerdo de admision de la accion, se
requerird (es imperativo y no facultativo) a la Comision Nacional de Derechos
Humanos y a la Secretaria de la materia correspondiente para que en un plazo
maximo de 10 dias héabiles viertan sus opiniones.

Con lo anterior se pretende incluir al pueblo en el ejercicio de la accidon
correspondiente, asi como incluir un control politico y horizontal al tener que pedir
las opiniones de los 6rganos en comento.

Finalmente, dos notas que no se incrustan en el control previo ni el control
posterior, toda vez que mas que propuestas son puntos que ameritan atencién y
gue resultan de 2 deficiencias identificadas, que de resolverse podrian facilitar el
control de las reformas:

Es bien sabido que si algo caracteriza a nuestra Constitucion es que no esta
ordenada y la division entre parte dogmatica y organica tampoco resulta del todo
precisa, por lo cual, a fin de facilitar la lectura y entendimiento de la Carta Magna
para de los mexicanos —lo cual permitiria una mejor vigilancia y facilitaria identificar
alguna posible contradiccion cuando se pretenda aprobar una reforma
constitucional, o cuando esta sea emitida- parece conveniente ordenar la
Constitucion dotandola de una mejor estructura.

Dicha propuesta ha sido planteada por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM en coordinacion con el Instituto Iberoamericano de Derecho

Constitucional, en cuyo estudio introductorio se observa:

[...] si bien la Constitucion se ha actualizado y modernizado significativamente, de tal
modo que su texto vigente incorpora ya los elementos y las instituciones principales
del constitucionalismo contemporaneo, lo cierto es también que las continuas
reformas y adiciones que ha sufrido han dado por resultado un texto cada vez mas
extenso, desordenado, asistematico y descuidado desde el punto de vista técnico; en

consecuencia, es evidente que la dinamica actual de enmienda al texto constitucional
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ha topado ya con sus limites, por lo que resulta imperativo encontrar otras opciones

que le den estabilidad y viabilidad.*®

El segundo punto, consiste en que se defina el contenido del nicleo esencial
de la Constitucion o incuso se establezcan explicitamente las clausulas pétreas,
pues ello facilitaria que se pueda identificar si se esta violando un elemento que
pertenezca al nacleo de la constitucién y que por lo tanto no sea posible hacerlo,
asimismo, haria mas agil y precisa la tarea del 6rgano jurisdiccional que realice el
control judicial.

El establecimiento de clausulas pétreas o el nucleo intangible no implica que
tal expresion en el texto constitucional sea de caracter limitativo, toda vez, que debe
haber cabida para que a través de las determinaciones del 6rgano con jurisdiccion
constitucional dicho nucleo pueda ser aclarado, pues en todo caso ya sea que el
nucleo esté expreso o no en la Constitucion, en referencia al érgano judicial que

realiza el control es necesario sefialar que:

[...] no sélo es un mero defensor de la Constitucion, sino un instrumento para que ésta
genere derecho constitucional, ya que no soélo preserva el contenido de la ley
suprema, sino que permite su realizacion, puesto que con su trabajo contribuye al
permanente debate acerca de los valores que la norma fundamental tutela y la forma

mas adecuada de protegerlos.4%®

405 véase en la pagina oficial del Estudio Académico: Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Texto reordenado y consolidado, http://mww2.juridicas.unam.mx/constitucion-
reordenada-consolidada/estudio-introductorio

406 Avila Ornelas, Roberto, op. cit., p. 176.
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CONCLUSIONES

Primera.- La Carta Magna de 1917 tiene influencia de su predecesora (Constitucion
de 1857) y con ello se puede advertir que se identifico un ndcleo regular —aunque
no se afirma que sea la totalidad del contenido de la Constitucion actual-, toda vez
gue no obstante de los cambios, luchas, diferencia de ideales y el contenido nuevo
—destaca el contenido social- incorporado después de una revolucién; entre la Carta
Magna de 1857 y la de 1917 no hay una ruptura radical.

La diferencia del caso de Peru en el cual, la Constitucion fue redactada,
promulgada y publicada bajo el régimen autoritario y de represién instaurado por
Alberto Fujimori, motivo por el cual cuando este renuncié y sali6 del pais la
Constitucion no fue bien vista por el pueblo peruano, quienes la desconocian y
consideraban un resabio del régimen anterior. En consecuencia, como ya se
desarroll6 en el Capitulo Ill, tuvo lugar el caso identificado con el EXP. N.° 014-
2002-Al/TC conocido por el Tribunal Constitucional relacionado con la eliminacion
de la firma de Fujimori y por otra parte ha habido grandes cambios a través de
reformas y aun con eso, se sigue cuestionado si la Constitucion peruana obedece
a los ideales y realidad de dicho pais, es decir, no hay totalmente un sentido de
identidad y pertenencia hacia dicho documento, mismo que hoy se encuentra en
crisis.

Entonces, si se toma en consideracion el caso anterior y se observa cO6mo en
México los revolucionarios consideraron que la Constitucion de 1857 —siendo esta
una herencia del Congreso Constituyente de las generaciones anteriores- tenia
parte de la carga axioldgica, teleoldgica, de derechos y aspiraciones adecuada para
regir al pais a partir del siglo XX, por lo cual, lejos de destruir pilares que ya habian
ayudado a forjar la nacion y que aun después de la lucha armada fueron
considerados necesarios y superiores (como para seguir incorporandolos en la
norma suprema), se busco robustecer, adecuar y actualizar la Carta Magna, lo que
dio como resultado la Constitucion de 1917.

Segunda.- La longevidad de nuestra Constitucién (mas de 100 afios) no es el

problema principal o factor determinante que motive por qué se han realizado
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numerosas reformas, ni explica la flexibilidad de facto que ahora caracteriza al

documento antes referido.

También se debe subrayar que muchas de las reformas incorporadas en la
Constitucion habrian podido ser mas breves o incuso pudieron figurar sélo en la
legislacién federal. Desde esta perspectiva, la reforma constitucional en México no es

s6lo una cuestién politica y juridica; es asimismo un problema cultural.*%’

Asi el reciente dinamismo en nuestro texto constitucional, que deviene de la
agilidad que se ha vuelto practica cotidiana en la celeridad del debate y proceso de
reformas es un problema cultural que no tiene que ver con la longevidad de la
Constitucion, ni porque sea un documento antiguo y desactualizado, tampoco
porque sea el rechazo o desconocimiento de legitimidad del réegimen que la creé.

Tercera.- El cambio del régimen presidencial por el parlamentario no es la
solucion a la flexibilidad constitucional de las constituciones rigidas, ni es el control
para asegurar la constitucionalidad de los proyectos de reforma o las reformas, toda
vez que en los regimenes que adoptaron algunas caracteristicas del modelo
parlamentario (Colombia y Peru) -sobre todo o con mayor presencia el segundo
pais- dicho factor no ha asegurado ni la existencia de un control robusto y bien

definido, ni el éxito del control existente.

El problema de fondo, en definitiva, esta mas alla del campo de las relaciones entre
el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo o de la preponderancia presidencial. Hay
otros aspectos no tanto politicos cuanto éticos, ya que no se limitan al ambito y
extensioén de las facultades legales del Presidente -sino que afectan a la calidad moral

y a la altura de miras con que éste desempeiia su oficio-.4%®

407 valadés, Diego, op. cit., pp. 811, 812.

408 | ago Carballo, Antonio, “Presidencialismo o parlamentarismo una cuestion disputada”, Revista
lus et Veritas, Perd, Nim. 10, 1995, p. 29,
http://revistas.pucp.edu.pe/index.php/iusetveritas/article/viewFile/15472/15923
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Asi, la transicion hacia un régimen parlamentario no es la solucion al problema
identificado en el caso mexicano, o al menos no se puede decir que este sea un
elemento definitorio y por lo tanto indispensable para la solucién, aunque no se
descarta el potencial robustecimiento del control y vigilancia entre poderes que
implica la adopcion de algunos rasgos de los sistemas parlamentarios.

Cuarta.- Alo largo de todo el estudio realizado en este trabajo se constata que
la nacion mexicana tiene bases en su Derecho constitucional y estructura del Estado
para decir que la soberania reside en el pueblo y que a partir de ello existié un poder
constituyente y ahora todos los que existen son poderes constituidos, en
consecuencia limitados. Asi el 6rgano reformador debe encontrar limites en su
actuar.

Quinta.- La letra de la ley, si no tiene los mecanismos para ser efectiva en la
realidad es letra muerta, aun si es el texto de la propia Constitucion.

El articulo 128 de nuestra Constitucion vigente dispone: “Todo funcionario
publico, sin excepcion alguna, antes de tomar posesion de su encargo, prestara la
protesta de guardar la Constitucién y las leyes que de ella emanen.”4%°

Pero ¢nuestros gobernantes son reflejo de la sociedad y su voluntad? A mi
parecer responder en sentido afirmativo o negativo y tratar de respaldar la respuesta
no basta, pues en principio, aquella debe ser una pregunta constante, ademas, el
meollo del asunto realmente versa sobre la posibilidad de asegurar que nuestros
representantes siempre estaran sujetos a los limites que se les han impuesto y que
estos cuentan con el respaldo para ser efectivos y reivindicados.

Sexta.- En los Estados Unidos Mexicanos se ha difuminado la diferencia entre
el poder soberano y el poder reformador a tal grado que existe la confusion en la
propia SCJIN de que el ultimo sea un érgano sin limites o al menos equiparable, lo
cual pone en riesgo todos los pilares del Estado mexicano como lo conocemos hoy,
asi como los derechos, principios y mas altos valores incluidos en nuestra Carta
Magna. En efecto México esta a merced de la voluntad del poder reformador si este

no tiene un control.

409 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, México.
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Séptima.- Actualmente, en México ningun medio de control es aplicable a las
reformas constitucionales, lo anterior no se debe en si mismo al pronunciamiento
de la Suprema Corte de Justicia, pues si bien dicho tribunal ha determinado que las
reformas constitucionales no son susceptibles de control, en una lectura de fondo a
tal interpretacion, se concluye que en realidad no existe un medio de control
adecuado, pues incluso suponiendo que la SCJIN hubiera determinado que entre el
amparo, la accion de inconstitucionalidad, la controversia constitucional y la
consulta popular, alguno es procedente en contra de las reformas constitucionales,
lo cierto es que tal mecanismo aun y con esa determinacién no se podria ejecutar,
toda vez que en realidad no tiene una regulacion adecuada y orientada al control de
las reformas.

Octava.- Que en nuestro pais el érgano reformador no tiene limites claros y no
existe un medio de control que los defienda, tan es asi, que en las sentencias de la
SCJN, esta afirma que hay limites formales y un control implicito debido a la
existencia de estos y por la naturaleza del 6rgano reformador, sin embargo, en
dichas sentencias nunca se aborda la solucion ante la posibilidad de que los limites
formales reconocidos sean quebrantados.

Novena.- Aun si en el ordenamiento juridico mexicano existiera el medio de
defensa disefiado y adecuado totalmente para realizar el control judicial de las
reformas a la Constitucion, lo cierto es que tampoco habria claridad ni uniformidad
en las sentencias y probablemente peligraria la calidad de la argumentacion en las
sentencias, debido a la deficiencia e imprecisidon en el parametro de control.

Para comenzar, la SCJIN ha sentado el criterio de que no existen limites
materiales en el proceso de reforma, con lo que abre la posibilidad de que se
reforme toda la Constitucion inclusive en un sentido totalmente contradictorio al
texto actual, por consiguiente, si el intérprete de la Constitucién considera que la
Constitucion mexicana no tiene un nucleo esencial.

Por otra parte, aparentemente se encuentran bien definidos los limites
formales en el proceso de reforma, sin embargo, como ya se hizo referencia en el

Capitulo I, la regulacion de tal proceso es deficiente y ambigua.
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Décima.- Que exista un proceso agravado y que ademas se reconozca la
existencia de limites materiales abona a la rigidez constitucional y no coarta la
posibilidad de realizar las reformas que sean necesarias (tal como lo demuestran
las cifras presentadas en el capitulo uno al respecto de la cantidad de reformas, sin
que ello impliqgue conceder que todas han sido necesarias). Asimismo, el
reconocimiento de la existencia de un nucleo esencial en la Constitucion no frena la
voluntad del poder soberano, no lo limita, minimiza ni ancla a generaciones futuras
a lo que decidieron sus predecesoras.

Evidencia de tal afirmacién es que la constitucién de 1824 fue una de las mas
rigidas, disponiendo un proceso mas agravado que el actual, con la participacion de
dos legislaturas y con un articulo (articulo 171) que referia las prerrogativas que no
eran susceptibles de ser reformadas y con lo cual el poder reformador fue confinado
a una posicion de subordinacion al servicio del poder soberano y aun asi fue posible
sustituir la Constitucion por una muy distinta en temas tan sustanciales como el
proceso de reforma, la forma de gobierno, organizacion del mismo.

En otras palabras, las clausulas pétreas (o también llamadas clausulas de
intangibilidad) no limitaron la expresion y cambio de las generaciones futuras y de
considerar necesario un cambio profundo fue posible hacerlo porque asi lo decidio
y elaboré el poder soberano, actuando nuevamente a través del poder
constituyente, en otras palabras el poder soberano no se encuentra supeditado a
decisiones del pasado, salvo aquellas que haya decido proteger de cualquier
menoscabo (como ejemplo: la progresividad de los Derechos Humanos) y aquellas

gue asi decida mantener.
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ANEXO |

Relacion de reformas a la Constitucién Politica de la Republica de Chile (por

decreto -ley- creada y no por cantidad de articulos)**°

NUMERO DE FECHA DE LEY QUE IDENTIFICA
FONDO DE LA REFORMA
REFORMA REFORMA A LA REFORMA
Modifica la  Constitucion
Politica de la Republica de
Chile, diversos articulos
17 de agosto sobre derechos y tratados
1 Ley N° 18.825 _ _ _
de 1989 internacionales, delitos,
Senado, diputados,
elecciones complementarias,
tribunales, etc.
Reforma a la Constitucion
01 de abril de (diversos  articulos) en
2 Ley N° 19.055 . ' o
1991 materia de: indulto, amnistia
y libertad provisional.
Modifica la  Constitucion
12 de Politica de la Republica en
3 noviembre de Ley N° 19.097 materia de gobiernos
1991 regionales y administracion
comunal.
12 de
. Establece la fecha de la
4 noviembre de Ley N° 19.174 . _
primera eleccion de los
1992

410 Informacion consultada en la pagina web de la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile:
https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-
ley/modificaciones/2422/aHROcDovL2hpc3RvemlhZGVsYWxIeS5iY24uY 2wvbmMvbGlzdGEtZGUtc
mVzdWx0YWRVLWRILWJ1c3F1ZWRhL2NvbnNOaXR1Y 2lvbi8%3D/#tab-2&pagina-1
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miembros de los Consejos

Regionales.

Reforma constitucional que

04 de marzo reduce la duracion del
5 Ley N° 19.295 _
de 1994 mandato del presidente de la
republica.
Reforma constitucional sobre
20 de febrero _
6 Ley N° 19.448 fecha de las elecciones
de 1996 o
municipales.
16 de
7 septiembre Ley N° 19.519 Crea el Ministerio Publico.
1997
Reforma a la Constitucion
17 de . .
) Politica de la Republica,
8 noviembre de Ley N° 19.526 o »
sobre administracion
1997
comunal.
22 de o
o Reforma constitucional
9 diciembre de Ley N° 19.541 . o
relativa al Poder Judicial.
1997
Modifica el articulo 74 de la
carta fundamental en lo
14 de enero de referente a la oportunidad
10 Ley N° 19.597 o L
1999 para solicitar la opinién de la
Corte Suprema y el plazo en
gue ésta deba responder.
Reforma de la constitucion
o politca de la republica,
16 de junio de . _
11 1999 Ley N° 19.611 estableciendo la igualdad de

oportunidades para mujeres

y hombres.
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12

02 de octubre
de 1999

Ley N° 19.634

Reforma constitucional que
establece el reconocimiento

de la educacion parvularia.

13

05 de
noviembre de
1999

Ley N° 19.643

Modifica los articulos 26, 27 'y
84 de la Constitucion Politica
de la Republica de Chile,
sobre calificacion de la
eleccién de presidente de la
republica y tribunal
calificador de elecciones.

14

29 de abril de
2000

Ley N° 19.671

Modifica el inciso primero del
articulo 117 de la carta
fundamental, relativo a la
oportunidad en que han de
reunirse las dos camaras
para aprobar una reforma

constitucional.

15

28 de abril de
2000

Ley N° 19.672

Reforma constitucional que
establece estatuto de los
expresidentes de la

Republica.

16

25 de agosto
de 2001

Ley N° 19.742

Reforma constitucional que
elimina la censura
cinematografica

sustituyéndola por un
sistema de calificacion y que
consagra el derecho a la libre

creacion artistica.

17

22 de mayo de
2003

Ley N° 19.876

Reforma constitucional que

establece la obligatoriedad y
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gratuidad de la educacién

media

18

26 de agosto
de 2005

Ley N° 20.050

Reforma constitucional que
introduce diversas
modificaciones a la
constituciéon politica de la

Republica.

19

22 de
septiembre de
2005

Ley N° 20.516

Reforma constitucional que
establece la obligacion de
otorgar defensa penal vy
asesoria juridica a las
personas naturales que han
sido victimas de delitos y que
no pueden procurarselas por

si mismas.

20

16 de febrero
de 2007

Ley N° 20.162

Modifica el numeral 10 del
Articulo 19 de la Carta
Fundamental, con el Objeto
de Establecer la
Obligatoriedad y Gratuidad
del segundo nivel de
transicion de la educacion

parvularia.

21

30 de julio de
2007

Ley N° 20.193

Reforma Constitucional que
establece los Territorios
Especiales de Isla de Pascua
y Archipiélago Juan

Fernandez.

22

10 de enero de
2008

Ley N° 20.245

Reforma Constitucional que

regula la entrada en vigencia
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de las Leyes Procesales que

indica.

Reforma constitucional que
modifica los articulos 15y 18

de la carta fundamental con

04 de abril de el objeto de consagrar el
23 Ley N° 20.337 _

2009 sufragio como un derecho de
los ciudadanos y su
inscripcion automatica en los
registros electorales.
Reforma constitucional en

14 de mayo de _ o
24 2009 Ley N° 20.346 materia de asociacionismo
municipal.
Reforma constitucional que
autoriza al estado de Chile
30 de mayo de
25 2009 Ley N° 20.352 para reconocer el estatuto de
roma, que crea La Corte
Penal Internacional.
o Reforma constitucional que
12 de junio de N -
26 2009 Ley N° 20.354 modifica la fecha de eleccion
de presidente de la republica.
Reforma constitucional en
28 de octubre . _
27 Ley N° 20.390 materia de gobierno vy
de 2009 o y .
administracion regional.
Reforma constitucional en
04 de enero de materia de transparencia,
28 Ley N° 20.414 o

2010 modernizacién del estado y
calidad de la politica.

_ Reforma constitucional
27 de abril de . o .
29 2011 Ley N° 20.503 relativo a la super vigilancia 'y

control de armas.
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Reforma constitucional para

04 de julio de adecuar los plazos
30 Ley N° 20.515 _ _
2011 vinculados a las elecciones
presidenciales.
Reforma Constitucional que
establece la obligacién de
otorgar defensa penal vy
11 de julio de asesoria juridica a las
31 Ley N° 20.516
2011 personas naturales que han
sido victimas de delitos y que
no pueden procurarselas por
si mismas
Reforma Constitucional
sobre Territorios Especiales
06 de marzo
32 Ley N° 20.573 de Isla de Pascua vy
de 2012 L
Archipiélago Juan
Fernandez.
Reforma Constitucional que
15 de '
o establece un mecanismo
33 diciembre de Ley N° 20.644 o .
transitorio para la eleccion de
2012 . .
Consejeros Regionales.
Reforma Constitucional que
establece la Obligatoriedad
11 de .
o del Segundo Nivel de
34 diciembre de Ley N° 20.710 o '
Transicion y crea un Sistema
2013 o :
de Financiamiento Gratuito
desde el Nivel Medio Menor.
15 de febrero En materia de integraciéon de
35 Ley N° 20.725 .
de 2014 la Camara de Diputados.
03 de mayo de Regula el ejercicio del
36 Ley N° 20.748 _ _
2014 sufragio de los ciudadanos
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gue se encuentran fuera del

pais.

Establece la obligacion de

21 de julio de las autoridades del Congreso
37 Ley N° 20.854 _ _
2015 Nacional a rendir una cuenta
publica anual.
Reforma constitucional que
20 de octubre otorga autonomia
38 Ley N° 20.860 o o
de 2015 constitucional al servicio
electoral.
Establece la cesacion en los
cargos de parlamentario,
16 de alcalde, consejero regional y
39 noviembre de Ley N° 20.870 concejal, por infraccion grave
2015 a las normas  sobre
transparencia, limites vy
control del gasto electoral.
Dispone la eleccién popular
05 de enero de ] . .
40 2017 Ley N° 20.990 del oOrgano ejecutivo del
gobierno regional.
Modifica la fecha de la cuenta
04 de mayo de gue debe rendir el Presidente
41 Ley N° 21.011

2017

de la Republica ante el

Congreso Pleno.
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Gréfica 1l

REFORMAS A LA CONSTITUCION
DESDE SU ENTRADA EN VIGOR 1980 A 2018
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Gréafica 2
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Fuente: Elaboracién propia
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Gréfica 3
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Fuente: Elaboracion propia
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Gréfica 4
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Gréfica b
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ANEXO I

Relacion de reformas a la Constitucién Politica de Colombia (por decreto -ley-

creada y no por cantidad de articulos)**

; FECHA
NUMERO DE LEY QUE IDENTIFICA
DE FONDO DE LA REFORMA
REFORMA A LA REFORMA
REFORMA
Por medio del cual se erige a
la ciudad de Barranquilla,
L Agosto de | Acto Legislativo 1 de | capital del departamento del
1993 1993 Atlantico, en Distrito
Especial, Industrial y
Portuario.
24 _
. Acto Legislativo 2 de | Por el cual se adoptan
2 noviembre . o
1993 medidas transitorias.
de 1993
16 Por el cual se adicionan los
o Acto Legislativo 3 de | articulos 134 y 261 de la
3 diciembre o .
1993 Constitucion  Politica  de
1993 .
Colombia.
1 o Por el cual se adiciona el
o Acto Legislativo 1 de ]
4 diciembre articulo 357 de la
1995 o .
1995 Constitucion Politica.
21 o Por medio del cual se
o Acto Legislativo 2 de o
5 diciembre 1995 adiciona el articulo 221
1995 de la Constitucion Politica

411 Informacion consultada en la pagina web de la Secretaria General del Senado de la RepUblica de

Colombia http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/constitucion-politica
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Por el cual se modifican los

17 enero Acto Legislativo 1 de )
6 articulos 299 y 300 de la
1996 1996 L N
Constitucion Politica.
Por medio del cual se
17 o modifica el articulo 35 de la
o Acto Legislativo 1 de L B
7 diciembre Constitucion Politica.
1997
1997 Nota: Declarado
Inexequible Parcialmente
o Por el cual se reforma el
10 agosto | Acto Legislativo 1 de ] L
8 articulo 58 de la Constitucion
1999 1999 _
Politica.
Por el cual se modifica el
o 23 agosto | Acto Legislativo 1 de | inciso 1° del articulo 322 de
2000 2000 la Constitucion Politica de
Colombia.
o Por el cual se modifica el
18 agosto | Acto Legislativo 2 de o
10 articulo 52 de la Constitucion
2000 2000 . .
Politica de Colombia.
o Por el cual se modifican
1 agosto Acto Legislativo 1 de ]
11 algunos articulos de la
2001 2001 o .
Constitucion Politica.
31 o Por medio del cual se
o Acto Legislativo 2 de o
12 diciembre 2001 adiciona el articulo 93 de la
2001 Constitucion.
o Por el cual se reforma el
31 enero Acto Legislativo 1 de o
13 articulo 96 de la Constitucion
2002 2002 .
Nacional.
14 7 agosto Acto Legislativo 2 de | Por el cual se modifica el
2002 2002 periodo de los
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gobernadores, diputados,

alcaldes, concejales y ediles.

15

20
diciembre
2002

Acto Legislativo 3 de
2002

Por el cual se reforma la
Constitucion Nacional.

El Articulo 5 establece: 'El
presente Acto Legislativo
rige a partir de su
aprobacion, pero se aplicara
de acuerdo con la
gradualidad que determine la
ley y inicamente a los delitos
cometidos con posterioridad
a la vigencia que en ella se
establezca. La aplicacion del
nuevo sistema se iniciara en
los distritos judiciales a partir
del 1o. de enero de 2005 de
manera gradual y sucesiva.
El nuevo sistema debera
entrar en plena vigencia a
mas tardar el 31 de diciembre
del 2008.

16

3 julio
2003

Acto Legislativo 1 de
2003

Por el cual se adopta una
Reforma Politica
Constitucional y se dictan
otras disposiciones.

Nota: Declarado

Inexequible Articulo 17
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Por medio del cual se
modifican los articulos 15,
24, 28 y 250 de Ila

19
o Acto Legislativo 2 de | Constitucion  Politica  de
17 diciembre _
2003 Colombia, para enfrentar el
2003 _
terrorismo.
Nota: Declarado
Inexequible en su totalidad
18 8 enero Acto Legislativo 1 de | Pérdida de Derechos
2004 2004 Politicos.
Por el cual se reforman
28 o algunos articulos de la
o Acto Legislativo 2 de o )
19 diciembre 2004 Constitucion  Politica de
2004 Colombia y se dictan otras
disposiciones.
o o Por el cual se adiciona el
25 julio Acto Legislativo 1 de ] o
20 articulo 48 de la Constitucion
2005 2005 N
Politica.
o o Por el cual se modifica el
25 julio Acto Legislativo 2 de ]
21 articulo 176 de la
2005 2005 o .
Constitucion Politica.
29 o Por el cual se modifica el
o Acto Legislativo 3 de ]
22 diciembre articulo 176 de la
2005 o .
2005 Constitucion Politica.
Por medio del cual se
modifican los numerales 8 y
93 27 junio Acto Legislativo 1 de |9 del articulo 135, se
2007 2007 modifican los articulos 299 y

312, y se adicionan dos

numerales a los articulos 300
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y 313 de la Constitucion

Politica de Colombia.

Por medio del cual la ciudad

de Buenaventura se organiza

6 julio Acto Legislativo 2 de o )
24 como distrito especial
2007 2007 _ _ _
industrial, portuario y
biodiverso.
o o Por medio del cual se
10 julio Acto Legislativo 3 de . )
25 modifica el articulo 323 de la
2007 2007 o _
Constitucion Politica.
o o Por el cual se reforman los
11 julio Acto Legislativo 4 de ]
26 articulos 356 y 357 de la
2007 2007 o _
Constitucion Politica.
Por medio del cual se
26 o adiciona el articulo 125 de la
o Acto Legislativo 1 de L B
27 diciembre Constitucion Politica.
2008
2008 Nota: Declarado
Inexequible
Por el cual se modifican y
08 14 julio Acto Legislativo 1 de | adicionan unos articulos de
2009 2009 la Constitucion Politica de
Colombia.
21 o Por el cual se reforma el
o Acto Legislativo 2 de o
29 diciembre 2009 articulo 49 de la Constitucién
2009 Politica.
Por el cual se adiciona el
20 31 mayo Acto Legislativo 1 de | paragrafo del articulo 183 de
2011 2011 la Constitucion Politica de

Colombia.
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Nota: Declarado

Inexequible Parcialmente

Por el cual se deroga el

a1 21 junio Acto Legislativo 2 de | articulo 76 y se modifica el
2011 2011 articulo 77 de la Constitucion
Politica de Colombia.
o o Por el cual se establece el
32 L ulio Acto Legislativo 3 de principio de la sostenibilidad
2011 2011
Fiscal.
Por medio del cual se
incorpora un articulo
33 7 julio Acto Legislativo 4 de | transitorio a la Constitucion
2011 2011 Politica de Colombia.
Nota: Declarado
Inexequible
Por el cual se constituye el
Sistema General de
Regalias, se modifican los
a4 18 julio Acto Legislativo 5 de | articulos 360 y 361 de la
2011 2011 Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones
sobre el Régimen de
Regalias y Compensaciones
Por el cual se reforma el
24 o numeral 4 del articulo 235, el
35 noviembre Acto Legislativo 6 de articulo 250 y numeral 1 del
2011 201 articulo 251 de la
Constitucion Politica.
36 31 julio Acto Legislativo 1 de | Por medio del cual se
2012 2012 establecen instrumentos
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juridicos de justicia
transicional en el marco del
articulo 22 de la Constitucion
Politica y se dictan otras

disposiciones.

Por el cual se reforman los
articulos 116, 152y 221 de la

28
o Acto Legislativo 2 de | Constitucion  Politica  de
37 diciembre _
2012 Colombia.
2012
Nota: Declarado
Inexequible
Por el cual se modifica el
articulo 176 de la
Constitucion Politica, para
38 15 julio Acto Legislativo 1 de | fortalecer la representacion
2013 2013 en el Congreso de Ila
Republica de los
colombianos residentes en el
exterior.
Por el cual se reforma el
39 25 junio Acto Legislativo 1 de | articulo 221 de la
2015 2015 Constitucion  Politica  de
Colombia.
Por medio del cual se adopta
o o una reforma de equilibrio de
1 julio Acto Legislativo 2 de _
40 poderes y reajuste
2015 2015 S _
institucional y se dictan otras
disposiciones.
41 7 julio Acto Legislativo 1 de | Se establecen instrumentos
2016 2016 juridicos para facilitar y
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asegurar laimplementacion y
el desarrollo normativo del
acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la
construccion de una paz

estable y duradera.

42

4 abril
2017

Acto Legislativo 1 de
2017

Se crea un titulo de
disposiciones transitorias de
la Constitucion para la
terminacion del conflicto
armado y la construccion de
una paz estable y duradera 'y

se dictan otras disposiciones.

43

11 mayo
2017

Acto Legislativo 2 de
2017

Se adiciona un articulo
transitorio a la Constitucion
con el proposito de dar
estabilidad y  seguridad
juridica al acuerdo final para
la terminacién del conflicto y
la construccion de una Paz

Estable y Duradera.

44

23 mayo
2017

Acto Legislativo 3 de
2017

Se regula parcialmente el
componente de
reincorporacion politica del
Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz

Estable y Duradera.
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8

Acto Legislativo 4 de

Se adiciona el articulo 361 de

45 septiembre L N
2017 la Constitucion Politica.
2017
Se dictan disposiciones para
29 o asegurar el  monopolio
_ Acto Legislativo 5 de N
46 noviembre 2017 legitimo de la fuerza y del uso
2017 de las armas por parte del
Estado.
Se modifican los articulos
186, 234 y 235 de la
18 enero Acto Legislativo 1 de Constitucion Politica y se
47 2018 2018 implementan el derecho a la
doble instancia y a impugnar
la primera sentencia
condenatoria.
o o Se modifican los articulos
17 julio Acto Legislativo 2 de o
48 328 y 356 de la Constitucion
2018 2018

Politica de Colombia.
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Gréfica 1l

REFORMAS A LA CONSTITUCION
DESDE SU ENTRADA EN VIGOR 1991 A 2018
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Fuente: Elaboracion propia
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Gréfica 2

PERIODO 1997-2002
(9 DECRETOS DE REFORMA)
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Fuente: Elaboracion propia
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Gréfica 3

PERIODO 2003-2004
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Fuente: Elaboracion propia
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Gréfica 4

PERIODO 2005-2018
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Fuente: Elaboracion propia
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Gréfica b

PORCENTAJE DE DECRETOS DE REFORMA CONSTITUCIONALES
1993-2018
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Fuente: Elaboracion propia
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ANEXO 1l

Relacion de reformas a la Constitucion Politica del Pera (por decreto -ley-

creada y no por cantidad de articulos)!?

. LEY QUE
NUMERO DE FECHA DE
3 IDENTIFICA A LA FONDO DE LA REFORMA
REFORMA | PUBLICACION
REFORMA
o Modificacion referente a la
12 de junio de y »
1 1995 Ley N° 26470 accion de amparo y la accion
de Haheas Data
o Administracion economica y
13 de junio de _ _
2 1995 Ley N° 26472 financiera del Estado a
través del presupuesto.
Elimina la reeleccion
presidencial inmediata vy
modifica la duracion del
5 de noviembre mandato del presidente,
3 Ley N° 27365 . .
del 2000 vicepresidentes y

congresistas de la Republica
elegidos en las elecciones

generales de 2000.

42Informacion consultada en:

Abad Yupanqui, Samuel B., “La Constitucion de 1993, veinte afios después: Las reformas

efectuadas”, Enfoque Derecho, 13 de febrero de 2014, op. cit.

Vilca, Roger, “Estas son las modificaciones a la Constituciéon publicadas el 2017”7, Legis.pe, 04 de

marzo de 2018, https://legis.pe/modificaciones-constitucion-publicadas-2017/

BBC News Mundo, “Referéndum Peru: aprobadas 3 de las 4 reformas constitucionales que

pretenden acabar con la corrupciéon en el pais’”, BBC News Mundo, 11 de diciembre de 2018,

https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-46498040

Péagina oficial del Congreso de la Republica del Peru, http://www.leyes.congreso.gob.pe
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https://legis.pe/modificaciones-constitucion-publicadas-2017/

16 de
diciembre de
2001

Ley N° 27600

Suprimié simbdlicamente la
firma de Alberto Fujimori del
texto de la Constitucion
Politica del Estado de 1993,
sin perjuicio de mantener su
vigencia y establecié el
proceso de Reforma
Constitucional.

7 de marzo del
2002

Ley N° 27680

Modific6 integramente el
capitulo XV de la
Constitucion relativo a la

descentralizacion.

17 de
noviembre del
2004

Ley N° 28389

Reforma los articulos 11, 103
y primera disposicion final y
transitoria del Constitucion.
Dispone, entre otras
cuestiones, que queda
cerrado definitivamente el
régimen pensionario del

Decreto-Ley num. 20530.

17 de
noviembre
2004

Ley N° 28390

Reformo los articulos 74 y
107 de la Constitucion,
permitiendo que los
gobiernos regionales puedan
crear, modificar y suprimir
contribuciones y tasas; asi
como contar con iniciativa

legislativa.

30 de marzo
de 2005

Ley N° 28480

Reconocié a los miembros

de las Fuerzas Armadas y de
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la Policia Nacional el

derecho al voto

Cambia la denominacién de

la  Superintendencia de

5 de abiril del Banca y Seguros (SBS) por
9 Ley N° 28484 _ _
2005 la de Superintendencia de
Banca, Seguros y
Administradoras Privadas.
Establecio que los
Presidentes Regionales y los
Alcaldes, para postular a los
cargos de Presidente de la
4 de octubre o _ )
10 Ley N° 28607 Republica, vicepresidente,
de 2005 _ _
congresista, Presidente
Regional y Alcalde deben
renunciar seis meses antes
de la respectiva eleccion.
Modifico los articulos 80 y 81
de la Constitucion, sobre la
8 de .
' sustentacion del
11 septiembre de Ley N° 29401 o
presupuesto publico y la
2009
Cuenta General de Ila
Republica
8 de
_ Incrementd el ndamero de
12 septiembre de Ley N° 29402 .
congresistas de 120 a 130.
2009
9 de mayo de Referente a los plazos de las
13 Ley N° 30558 .
2017 detenciones.
22 de junio de Se incorporé a la
14 Ley N° 30588 o
2017 Constitucion el articulo 7°-A
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y con ello el derecho al agua

potable.

15

20 de agosto
de 2017

Ley N° 30650

Plazo de prescripcion de la
accion penal se duplica en
caso de los delitos cometidos
contra la Administracién
Publica o el patrimonio del
Estado

16

20 de agosto
de 2017

Ley N° 30651

El Presidente del Poder
Judicial, con acuerdo de la
Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia, se
incluye como uno de los
sujetos facultados para
interponer accion de

inconstitucionalidad.

41317

10 de enero de
2019

Ley N° 30904

Conformacion y funciones de
la Junta Nacional de Justicia,
antes Consejo Nacional de la

Magistratura

18

10 de enero de
2019

Ley N° 30905

Regula el financiamiento de

las organizaciones politicas

19

10 de enero de
2019

Ley N° 30906

Prohibe la reelecciéon
inmediata de parlamentarios

de la Republica

413 Cabe sefialar que las Ultimas 3 reformas, cuya publicacion se realizé en enero de 2019, se

aprobaron mediante referéndum en diciembre de 2018.

254




Gréfica l

REFORMAS A LA CONSTITUCION

DESDE SU ENTRADA EN VIGOR 1993 A 2019
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Fuente: Elaboracion propia

*Las reformas aprobadas en 2018 fueron publicadas en 2019.
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Gréafica 2

1995

Fuente: Elaboracién propia
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Gréfica 3

PERIODO 2002-2004
(3 LEYES DE REFORMA)
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2004

Fuente: Elaboracion propia
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Gréafica 4

PERIODO 2005-2019
(12 LEYES DE REFORMA)
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Fuente: Elaboracion propia

*Las reformas aprobadas en 2018 fueron publicadas en 2019.
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Gréfica b

PORCENTAJE DE LEYES DE REFORMA CONSTITUCIONALES
1995-2019

1995-2001

[ 219%

Fuente: Elaboracion propia
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