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INTRODUCCION.

En relacién a los limites al poder Constituyente permanente, es importante
sefialar que lo que me motivo a elaborar la tesis profesional sobre este tema es la
gran cantidad de reformas que ha sufrido nuestra Ley Fundamental ya que me
parece il6gico que nuestra Constitucion en lugar de ser un limite al cual se deben
de sujetar las autoridades en el ejercicio de sus facultades y atribuciones,. se ha
convertido en un documento en el que ef Presidente en turno plasma lo que va a
ser su esquema de gobierno. Esto se ha convertido en una historia que se repite
sexenio tras sexenio; en consecuencia ya no es el documento en el que se
encuentran los principios y aspiraciones del pueblo de México asi como su

organizacion fundamentat sino un proyecto politico sexenal.

Es prudente sefalar que no me opongo a que la Carta Magna se
modifique, en lo que no estoy de acuerdo es en la forma en que se ha venido
haciendo practicamente desde su creacién. Todos los ordenamientos juridicos,
por regular las reiaciones entre seres humanos, tienen que irse adecuando a los
cambijos y transformaciones que se van presentando y en respuesta a las

exigencias sociales en ese sentido.

Considero pues, que para justificarse una reforma constitucional deben de

existir verdaderas exigencias y necesidades sociales que obiliguen al



Constituyente permanente a adecuar la Ley Fundamental a dichos
requerimientos, pero también es insoslayable el hccho de que ademas de dar
respuesta o solucion a una exigencia o necesidad, debe de contener un elemento
teleologico; ya que de otro modo caeriamos en el absurdo de pensar que la
Constitucion y las leyes en general solo son documentos en los que se plasman
realidades y conductas nuevas, independientemente de que sean correctas o no.
Es decir, toda reforma Constitucional debe de ser una respuesta a nuevas
realidades y aspiraciones de los pueblos pero ademas debe de estar encaminada
a regular la conducta de los individuos que viven en sociedad, y en consecuencia

ser acorde a las nuevas situaciones que se van presentando.

Recapitulando diré que existen dos métodos a través de los cuales
considero se podria limitar considerablemente la excesiva reformabilidad de
nuestra Constitucion. Por una parte seria necesario - aungque parezca paradajico-
reformar el articulo 135 de la Constitucion a efecto de aumentar fa cantidad de
legisladores que tendrian que aprobar las reformas en el Congreso de la Unién y
también en las legislaturas de cada una de las entidades federativas y por otra
parte es necesaria una reforma al Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en relacion al
estabiecimiento de plazos forzosos que deberan transcurrir entre la presentacion
de la iniciativa de ey o de reforma, y su presentacion para discusion y analisis

ante el pleno de la Camara.



Para tal efecto en el capitulo primero expondré diferentes puntos de vista
en relacion a los conceptos de Poder Constituyente Permanente, Poder
Constituyente Originario y Poderes Constituidos, y las diferencias entre ellos. En
el capitulo segundo me propongo abordar el desarrollo histérico del
Constituyente Permanente en la evolucion constitucional mexicana; en el capitulo
tercero incursionaré en el estudio de} Federalismo como un medio para evitar la
excesiva reformabilidad de la Constitucién y en el capitulo cuarto analizaré

diferentes aspectos de los constituyentes permanentes en derecho comparado.
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CAPITULO PRIMERO.
EL PODER CONSTITUYENTE, LOS PODERES CONSTITUIDOS Y EL PODER
CONSTITUYENTE PERMANENTE.

En el presente capitulo trataré de explicar el significado del Poder
Constituyente Permanente, asi como las diferencias que existen entre éste y el
Poder Constituyente y los Poderes Constituidos, asimismo expondré cuales son

los limites a los que debe someterse el primero.
1.1 CONCEPTO DE PODER CONSTITUYENTE PERMANENTE.

Para poder conceptualizar el término Poder Constituyente Permanente,
considero necesario adentrarme en un analisis del concepto de Soberania y, por
via de consecuencia, llegar a la definicion del término que en este capitulo me

ocupa.

La Soberania es quizas uno de los conceptos de mayor relevancia y de
mas complejidad en la Teoria General del Estado, concretamente en el Estado
moderno, ya que ha sido pilar fundamental en la concepcion de éste
principalmente desde finales del siglo XV hasta nuestros dias; indiscutiblemente
sobre ella se ha erigido nuestra organizacion constitucional y es precisamente
por ello que le dedicaré los siguientes pdrrafos para analizar -de forma muy

breve- su significado y elementos mas relevantes.



La Soberania es uno de los caracteres esenciales del Estado,
considerado éste como una "sociedad politica soberana”, es pues en el orden
temporal el ente supremo al que se subordinan todos los individuos y
agrupaciones que conviven dentro de una superficie geografica sobre la cual el
Estado ejerce su poder. Al examinar al Estado advertimos que se trata de una
sociedad compuesta por hombres y agrupaciones que se encuentran
subordinadas al mismo, en virtud de que es éste la maxima autoridad en el orden
temporal; esa jerarquia suprema tiene validez desde dos puntos de vista, uno
interno y otro externo. El primero consiste en que dentro del territorio sobre el
cual ejerce su poder es la maxima instancia decisoria y en el exterior mantiene un
nivel de igualdad frente a las demas entidades de derecho internacional. Es pues
suma potestad en el interior y un ente con igual jerarquia a las demas entidades

internacionales en el exterior.

La idea de soberania tiene pues un doble aspecto, es decir el poder

soberano es independiente y supremo. .

La independencia mira principalmente a las relaciones internacionales,
desde esa perspeciiva el poder soberano de un Estado existe sobre bases de
igualdad con relacién a los demas Estados soberanos; en la medida en que
exista subordinacion entre Estados, las soberanias de estos se ven menguadas o

desvanecidas. La independencia es pues, cualidad de la soberania exterior.



La nocién de supremacia, se refiere a la soberania interior por cuanto a
que la potestad del Estado se ejerce sobre los individuos y agrupaciones que se
encuentran dentro de la orbita del mismo. Es por tanto un poder con plena
superioridad en el interior del Estado en el que se ejerce, al cual nadie puede

sustraerse.

He analizado suscintamente el concepto de soberania debido a que
considero que tiene gran relevancia para este capitulo, principalmente por lo que
se refiere a dos aspectos fundamentales, mismos que son a la sazén los

siguientes: quienes son los titulares de la soberania y como la ejercen.

Para responder los dos aspectos antes planteados, considero pertinente
exponer que en torno a estas situaciones se han suscitado aigunas teorias que
tienen diferentes explicaciones al respecto. Asi por ejemplo,. nos encontramos
con la postura europea que sostiene que la soberania se deposita en el Estado, y
este, por ser una ficcion juridica, la ejerce fatalmente y en ditima instancia por los
gobernantes titulares de sus organos. Parafraseando al gran maestro Carré de
Malberg "es la Nacién la que da vida al Estado al hacer delegacion de su
Soberania a los gobernantes que instituye en su Constitucion”, del mismo modo
fué plasmado por Duguit al decir que "la Soberania y el poder publico se

identifican". En conclusién la escueia europea considera que la soberania se



deposita en los gobernantes por ser estos los que ejercen de hecho el poder dei
Estado.

Existe a todas juces un gran inconveniente que se le ha planteado a esta
escuela, este inconveniente es definir con claridad cuales son los limites de este
poder soberano con facultades plenas de obligar a cumplir de forma coactiva con
sus disposiciones. Muchos han tratado de poner limites pero todos ellos meta
juridicos, léase bien comin, solidaridad, justicia social, equidad, etc. pero
juridicamente este poder ademas de ser ilimitado es irresponsable, de ahi la gran
critica que se le ha hecho a esta escuela, misma que no ha podido salvar este

gran pero discursivo.

Por otro lado existe la escuela americana, misma que desconoce la idea
de que la soberania se deposita en los gobernantes y por el contrario manifiesta
que la soberania reside originariamente en la voluntad del pueblo, voluntad que
se plasma en un documento escrito que han llamado Constitucion, los limites los
impone por lo mismo el pueblo en el texto de la misma, al delimitar esferas
competenciales que deben ser estrictamente cumplidas por las autoridades. Es
decir, el puebio al manifestar su voluntad y plasmarla en el texto constitucional
limita e} actuar de los gobernantes por medio de ja creacion de 6rganos de poder
publico con una esfera competencial expresamente otorgada y de la cual las

autoridades no pueden sustraerse.



Esta escuela es la que ha influido en nuestro sistema juridico, debido a

que es la idea que ha sido planteada en nuestra tradicién constitucional.

El pueblo en un acto soberano creé la Constitucion en donde se encuentra
plasmada su voluntad, es decir en el texto de la Carta Magna consignd sus mas
altas aspiraciones; me refiero a la division de poderes, garantias individuales,
soberania popular, etc. Este acto creador es el mas genuino acto de poder
constituyente ejercido de forma plena y auténtica por el titular originario de la

Soberania.

Como se desprende de lo anteriormente anotado, el pueblo ejercié su
soberania al crear la Constitucion, en este acto creador el pueblo deposits en la
propia Constitucion su soberania. En la Constitucién, Carta Magna o Ley
Suprema, se da origen a las autoridades, del mismo modo se les dota de una
competencia totalmente bien delimitada, mismas que de forma por demas clara
no pueden contar con las caracteristicas de ser supremas ni soberanas, ya que
su existencia misma depende de un acto creador que les dé origen, estos
poderes que se crean como consecuencia del ejercicio del poder soberano
originario se han llamado poderes constituidos, mismos que adelante estudiaré

con mas detenimiento.



Antes de continuar con la exposicidn, considero relevante expresar que e}
éoncepto de soberania popular y el de Poder Constituyente, estan estrechamente
vinculados, no obstante lo anterior, existen autores que consideran que no estan
forzosamente vinculados, baste recordar las palabras de Austin al decir que
"soberano es aquel que habitualmente es obedecido”, en consecuencia es claro
que Poder Constituyente es aquel grupo o individuo capaz de crear un orden
juridico que norme la conducta de los individuos que viven en una comunidad
determinada. El problema radica pues en identificar sobre quien recae la
soberania y entonces estar en aptitud de decir quien o quienes integran el Poder

Constituyente.

Retomando el tema, cabe sefalar que los poderes constituidos no son
soberanos ya que tienen un doble aspecto que los limita, por una parte tienen el
limite de sus atribuciones que se encuentra plasmado en el texto constitucional
que les dié origen y por otra parte dentro del texto constitucional mismo, a los
particulares se les reconoce una serie de derechos y facultades que tienen que

ser respetados por ja autoridad y que constituyen verdaderos limites al actuar de

la misma. !

1 Sobre el principio de legatidad. Las facultades de estos poderes (constituidos) se plasmadas en
1a constitucion, 1a cual represema 1a cispide de la que ﬂuys el pnncxplo th legalidad a los poderes pibli
Ver Tena Ramirez, Felipe "Derecho Constitucional M . sl y da, Editorial

Porria, S.A. México 1992, p. 11.



1.2 DISTINCION ENTRE PODER CONSTITUYENTE PERMANENTE Y PODER
CONSTITUYENTE.

Existe una clara y determinante diferenciacion entre el Poder
Constituyente y el Poder Constituyente Permanente: el primero es el drgano
creador de {a Constitucién de un orden juridico determinado, entendido éste
como el conjunto de normas fundamentales positivas, aplicadas en un territorio
especifico en un momento determinado y el segundo es el érganc creado por el

Constituyente Originario para modificar el orden juridico creado por éste.

Hay que tomar en cuenta que la creacion de un orden juridico puede ser
producida a través de un solo acto o de un conjunto de estos, asi como por ja
voluntad de un individuo o por fa voluntad de un conjunto de individuos,
encaminada especialmente para tal efecto, o bien indirectamente a través de una
serie de actos que se repiten y que fa colectividad considera como norma juridica
obligatoria y suprema (procedimiento consuetudinario); generalmente se presenta
este Gltimo supuesto en los Estados que no cuentan con un cuerpo juridico
escrito en donde se compilan las normas fundamentales que rigen la vida juridica
de una comunidad determinada, es decir me estoy refiriéndo a los paises que no

cuentan con una Constitucion escrita como la conocemos en la mayoria de los



paises cuya tradicion juridica ha sido influida -en mayor o menor medida- por la

tradicién juridica romano canodnica. 2

Como se desprende claramente de los parrafos anteriores, me encuentro
en condiciones propicias para afirmar que el argano o poder Constituyente puede
estar integrado, segun sea el caso, por uno o mas individuos, o inclusive por
toda una comunidad, por lo que es claramente erroneo reservar este caracter
unicamente a los 6rganos especificos cuyo propésito directo es el de crear una
constitucion. Me gueda totalmente claro que el término de "poder Constituyente”
debe englobar tanto al érgano creado ex profeso para crear un orden juridico en
una comunidad descentralizada, como el de una comunidad centralista, o bien,
en un régimen federal o estatal. El Poder Constituyente, es en ultima instancia
aquel que crea un orden juridico que organiza a una comunidad del tipo que sea

en cualquier tiempo y lugar.

Recapitulando, diré que todo acto de uno a mas individuos encaminado a
establecer una Constitucion, es de suyo un acto Constituyente, y en
consecuencia a ese individuo o conjunto de individuos que se retnen para tal
efecto se les denomina como drgano o poder Constituyente, el cual crea y dota

de competencia a los demas drganos del Estado.

2 Sobre el particul Itar Diccionario Juridico Mexi ituto de I igaci Juridicas de la
UNAM, delnnal Pornia, S.A. México 1992. pp.2436 2 2438,

.



Es habitual que la doctrina distinga entre dos clases de Poderes

Constituyentes, mismos que son a la sazo6n los siguientes:
a).- Poder Constituyente originario.

b).- Poder Constituyente derivado, permanente u drgano revisor de Ila

Constitucion. 3

El Poder Constituyente originario se refiere comtinmente al 6rgano creador
de la primera Constitucion histérica que rige a una comunidad en un tiempo y
lugar determinados, en tanto que el poder Constituyente derivado o permanente,
también llamado érgano revisor es un término que aludg al érgano competente

para reformar la Constitucién sancionada anteriormente.

La institucion del 6rgano revisor de la Constitucion adquiere particular
relevancia en aquellos sistemas que cuentan con una Constitucion escrita, (como
la nuestra) cuya finalidad primordial es, ademas de incrementar grandemente la
seguridad juridica de los gobernados, asegurar la permanencia y regularidad de
las funciones organicas por ellas determinadas, para lo cual dicha Constitucion

escrita establece un régimen de supralegalidad constitucional. Es de este modo

3 Sobre 1a diferencia entre poder constituyente originario y poder constituyente derivado o revisor consultar
Tena Ramirez Felipe Op. cit. pp. 45 y 46.



10

que las disposiciones que adicionan, modifican o derogan a las constituciones
escritas en vez de ser formuladas por los érganos legislativos ordinarios a través
de su procedimiento habitual de trabajo, son expedidas ya sea por 6rganos
éspecialmente reunidos, como es el caso de |la Asambieas Electas con tal
finalidad, cuerpo electoral interpelado necesariamente mediante referéndum, asi
como otras agrupaciones que persiguen el mismo fin, o bien por los 6rganos
legislativos ordinarios, pero con pracedimientos mas elaborados y complejos, es
decir los procedimientos que se han dado en llamar "dificultados", v.gr. sesiones
de las dos camaras de forma conjunta, necesidad de mayorias calificadas en
cada una de ellas, aprobacion reiterada en el tiempo o en posteriores
" legislaturas, etc. Con lo que se llega a contraponer el poder legislativo ordinario
al poder constituyente permanente u organo revisor. ¢+ De esta distincién se
deriva ademas, la difundida diferencia entre Constituciones rigidas y
Constituciones flexibles. Las primeras que tinicamente son modificables a través
de los procedimientos complejos antes mencionados, y las segundas que son

modificables a través de procedimientos legislativos ordinarios.

En atencion a lo que anteriormente expuse, puedo expresar que la
supremacia Constitucional no opera solo para conseguir el aseguramiento o la
efectividad de la Constitucion, sino que, con vista a este objetivo, se
complementa con otro principio: el de rigidez. Este principio se opone al llamado

de flexibilidad constitucional, que significa que la Ley Fundamental es susceptible

4 Tena Ramirez Felipe Op. cit. p. 46 in fine.
3 Sobre la diferencia entre constituciones rigidas y flexibles consultar Burgoa O, Ignacio "Derecho
Constitucional Mexi ", Octava Edicion, Editorial Porria, S.A., México, D.F 1991. p. 366.
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de ser reformada, modificada y adicionada por el legisiador ordinario, siguiendo
el mismo procedimiento que se adopta para la creacion y alteracion de la

legislacion secundaria.

Por el contrario, el principio de rigidez constitucional indica que para poder
llevar a cabo alguna reforma a la Carta Magna, es indispensable seguir un
procedimiento especial, en el que las diversas autoridades y organismos a los
que el poder Constituyente originario a dotado de las facultades necesarias para
poder llevar a cabo una reforma a ia Ley Suprema, cumplan con todos los
requisitos y condiciones que se les han impuesto para poder llevar a cabo
véalidamente una modificacion constitucional. Estas autoridades son un "poder"
extraordinario, sui géneris, al que se ha denominado, "constituyente permanente

o revisor”, ¢

Como se desprende de lo antes apuntado, el principio de rigidez
constitucional evita la posibilidad de que la Ley Fundamental sea aiterada en
forma analoga a la leyes secundarias, esto es (refiriéndonos ya al orden juridico
mexicano) por el Congreso de la Unién cuando se trate de leyes federales o para

el Distrito Federal, o por las legislaturas de los Estados cuando sean locales,

6 Sobre el principio de rigidez constitucional, consuitar Bryce, James "La Reforma a la Constitucion®
Meéxico, D.F., Editorial Porriia, México 1980. p. 38.
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poniendo de esta manera a la Constitucion General a salvo de las actividades

legislativas del poder ordinario respectivo.

El principio de que tratamos se encuentra contenido en el articulo 135

Constitucional, mismo que en su parte conducente es del tenor litera! siguiente:

"La presente Constitucién puede ser adicionada o reformada. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se reguiere que el
Congreso de fa Union, por el voto de fas dos terceras partes de los individuos
presentes acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de jos Estados. El Congreso de la Union o la
Comision Permanente hara el computo de los votos de las legislaturas y la

declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”.

El principio de rigidez de una Constitucion, opuesto al de flexibilidad,
garantiza forzosamente la efectividad de la supremacia de la misma sobre todo el
orden juridico, y por consiguiente, es {6gico apuntar que de nada serviria que una
Ley Fundamental fuera suprema, si faciimente y siguiendo el procedimiento
comun establecido para la alteracién de una Ley secundaria, pudiera modificarse,
ya que, en el supuesto de que el legislador insistiera en que rigiera una ley
opuesta a {as normas constitucionales, podria sin ningtin inconveniente realizar

su objetivo, reformando simplemente {a disposicion de la Constitucion que fuese
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contraria al contenido de la ley secundaria. En consecuencia es logico afirmar
que son los principios de supremacia y rigidez constitucionales los que deben

concurrir para hacer efectivo el imperio de la Constitucién, 7 8

Para concluir este tema considero importante manifestar que la diferencia
radical que existe entre el PODER CONSTITUYENTE ORIGINARIO y el PODER
CONSTITUYENTE PERMANENTE O DERIVADO, es que el primero es el que
crea, da origen y somete a determinados limites, reglas y condiciones al segundo
para que éste se encuentre en condiciones de reformar a la Constitucién. Dentro
de esas condiciones o limitantes a las que se encuentra sujeto podemos
distinguir aquellas que dificultan el procedimiento al que debe sujetarse toda
reforma Constitucional, es decir un aspecto meramente formal, pero no por eilo
menos importante y aquellas que se refieren a lo que puede ser o no materia de
reforma. Existen autores que opinan que el Poder Constituyente Permanente no
puede -atn cumpliendo con el procedimiento establecido por el Constituyente
originario- modificar las decisiones politicas fundamentales que inspiran todo el
orden juridico, es decir es inconcebible pensar que se puedan aiterar los
principios de divisibn de poderes, soberania popular, régimen Federal y
republicano, etc. ya que estos constituyen el sustrato juridico de todo nuestro

ordenamiento. ? 10

7 Burgoa O, Ignacio Op. cit. pp. 356 y 357.

8 Kelsen, Hans "Teoria Pura del Derecho”. Editorial Pornita, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
U.N.AM. Meéxico, DF. 1991, p. 109.

9 Burgoa O. Ignacio Op. cit pp.379 a 381.

10 Schmitt, Carl "Teoria de la Constitucidn®, Editorial I México Nacional, México, D.F. 1981. pp.
114, 115,119 a 122,
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Por ofro lado existen otros autores que consideran que el Poder
Constituyente Permanente puede maodificar cualquier disposicion constitucional
siempre y cuando se cumplan los requisitos formales para su reforma que al

efecto establece la propia Constitucion en ef articuto 135. tt 12

A diferencia del Poder Constituyente originario, el Constituyente
Permanente es el 6rgano revisor de la Carta Magna, al cual fe corresponde una
tarea no menos importante que al primero, es decir le toca la dificil funcién de ir
adecuando el texto constitucional, sin traiciopar su esencia ni su espiritu, a las
fransformaciones vertiginosas que sufre el pais como consecuencia de los
grandes cambios que vive toda la comunidad internacional por el tremendo
desarrollo de la ciencia y de la técnica, asi como por el surgimiento de diversos
factores, como la explosion demografica, pobreza, subdesarrollo, mecanizacion,
endeudamiento, crisis economica, conflictos armados, etc. los cuales orillan a los
gistemas juridicos a irse adecuando forzosamente a estas realidades. E!
problema que existe, y que en nuestro pais hasta fa fecha ha sido muy claro, es
que se ha desvirtuado esta loable mision, debido principaimente al fuerte
presidencialismo que vive México; (fendmeno que dicho sea de paso, se
encuentra latente en la mayoria de los paises del Continente Americano) y en

consecuencia los cambios a la Constitucion muchas veces no responden a las

11 Heller, Herman "Teoria de! Estado®, Editorial F.C.E. 1942, versién espaficla de Franciso Ayala, Madrid
Alianza. p. 280,
12 Tena Ramirez Felipe, Op, cit. pp. 71y 72.
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necesidades reales del pueblo mexicano sino que atienden a los programas

encabezados por los Presidentes sexenio tras sexenio.

Es por tal motivo que considero de vital importancia revestir a este érgano
constituyente permanente de mas formalidades, para que exista un freno real a
las propuestas de reformas constitucionales al vapor, sin por ello obstaculizar los
cambios necesarios que se requieran para permitir que México sea una nacion
que se involucre en las grandes transformaciones que se viven actualvﬁente y sin
olvidar los principios juridico-politicos fundamentales que sirven de base a

nuestro orden constitucional.

1.3 DISTINCION ENTRE PODER CONSTITUYENTE Y PODERES
CONSTITUIDOS.

Retomando lo dicho en los puntos anteriores, puedo decir que el principio
de supremacia constitucional ya aludido, implica necesariamente dos situaciones
importantes, la primera es que forzosamente existe una diferencia entre poder
canstituyente y poderes constituidos y por una segunda parte implica que la

Constitucion es rigida y escrita.



16

Para abundar en lo dicho, hay que partir de la afirmacion de que los
érganos del poder publico reciben su investidura y facultades de una fuente
jerarquicamente superior a ellos, es decir de la Constitucion; misma que es el
producto del poder Constituyente, el cual es diferente a los poderes constituidos

que emanan del producto de su actividad creadora.

En la doctrina se han hecho diferenciaciones entre el poder Constituyente
y los poderes Constituidos, principalmente se ha basado en la organizacion
Constitucional Norteamericana y en el principio de la division del poder pdblico,
el cual nos lleva forzosamente a la necesidad de explicarnos cuales son las
funciones de cada uno de los poderes en que se divide el poder plblico, y mas
auln, nos orilla a pensar que tiene que existir un poder superior que haya hecho

tal delimitacion de facultades a los poderes y que ademas les haya dado origen.

Existen aigunos criterios que han servido de base para establecer las
principales diferencias que hay entre el Poder Constituyente y los Poderes

Constituidos. 13 A continuacion explicaré cada uno de elios.

Existe un criterio de jerarquia, es decir, el Poder Constituyente es superior
a todo poder, ya que es el 6rgano en el cual el pueblo ha depositado su
soberania y en consecuencia se encuentra legitimado para crear el orden juridico

que ha de regir la vida constitucional de una comunidad, éste poder superior y

13 Tena Ramirez Felipe, Op. cit pp. 13y 14.
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originario tiene la facultad de crear otros poderes que emanen de él, a los cuales
les da origen y los dota de atribuciones, es decir delimita claramente las

facultades que cada uno de esos poderes -derivados o constituidos- van a tener.

Existe otro criterio para diferenciar al poder Constituyente de los poderes
Constituidos, me refiero al criterio cronolagico. Por ser el Constituyente el poder
que da origen y dota de atribuciones a los poderes constituidos, por logica debe
de existir con anterioridad de estos; una vez que el Constituyente ha terminado
su labor creadora y ha dividido claramente las funciones del poder publico,
desaparece como tal de la vida Constitucional, para ser sustituido
indefectiblemente por los érganos que é! mismo ha creado. Dentro de estos
‘6rganos derivados o constituidos se encuentra el Poder Constituyente
Permanente, 6rgano sui géneris que tiene la caracteristica de poder reformar la
Constitucion mediante un procedimiento establecido por el Constituyente, pero a

la vez es un poder creado por éste y por ese motivo es derivado o constituido.

Funcionalmente también existe un criterio de diferencia ya que el poder
constituyente no gobierna sino que instituye los 6rganos y las condiciones
necesarias para regir la vida comunitaria dentro de un orden normativo pero
nunca se encarga de aplicarlo. Contrariamente ios poderes constituidos han sido
creados para ese efecto, es decir, se les ha dotado de una serie de atribuciones

para poder gobernar dentro del limite de sus facuftades.
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El problema fundamental que plantea el maestro Tena Ramirez con su
pensamiento respecto del nuevo drgano denominado "Poder Constituyente
Permanente” o "Poder Revisor' derivado del Constituyente, es el saber si es

realmente un Constituyente o un érgano constituido.

El maestro Tena justifica la denominacion, que da al Poder Revisor de

nuestra Constitucion en lo siguiente:

a).- Porque un Poder Constituyente tiene facultades absolutas para dar
una Constitucién, organizar los poderes que crea, limitar sus facuitades,
garantizar las libertades del individuo, etc., y al crear un érgano que no es un

poder constituido, le da las caracteristicas del mismo Poder Constituyente.

Es la prolongacion, la proyeccion en el tiempo del Poder Constituyente,
Puede decirse al respecto, que Poder Constituyente es aquel que otorga
facultades y nunca las ejercita; poder constituido, por el contrario, aquel que
ejercita facuitades, o sean las que no se otorga a si mismo si no que le son

dadas.

Ahora bien, ia reunién de Congreso y Legislaturas de los Estados forma el

Poder Revisor de nuestra Constitucion. Al realizar una reforma, el primero la
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acuerda y las segundas la aprueban. ;Qué legitimidad tiene esa actitud de
acuerdo y aprobacion? Nada menos que la que di6 el Congreso Constituyente.
Entonces quiere decir que el Poder Revisor no otorga facultades, sino que las
recibe y ejercita cuando realiza la funcién revisora; luego es un poder constituido
y al serlo no puede ser prolongacion del Constituyente original, que sélo lo cred
para evitar el estancamiento de normas intitiles y para incluir en la Constitucion,
al paso del tiempo, las normas que se hiciera necesario consagrar como

principios basicos de la organizacion de nuestro puebio.

b).- El maestro Tena dice que el Constituyente Permanente participa en

alguna forma de fa funcion soberana.

. La soberania, de acuerdo con la doctrina, radica en el pueblo, éste la
delega en los representantes que envia al formarse un Poder que organizara al
Estado y establecera sus maximos principios legales. Este dltimo -Poder
Constituyente- investido de la soberania que le dan sus representados, considera
necesario que disfrute a través del tiempo de esa soberania y sélo para hacer
reformas a fa Constitucion, constituye un poder al que le sehala determinadas
funciones, tal y como se identifica en otras Constituciones a los mismos poderes
constituidos o bien a la reunion (por el acuerdo y la aprobacion) de dos

Congresos sucesivos.
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Existe en suma, la opinion de considerar que ef Constituyente Permanente
goza de la soberania del mismo Constituyente, en tanto que se acepte en
términos absolutos que es posible que aquél puede variar simultdneamente los
términos de la Constitucion, hasta el grado de hacer una nueva, cambiando
incluso fos "principios fundamentales” y el problema no ha dejado de ser debatido
y las mejores opiniones se inclinan a considerar que hay principios basicos,
arraigados en la conciencia del pueblo, que no pueden ser cambiados por el

Constituyente permanente. 14

Asimismo, existen estudiosos del Derecho Constitucional que consideran
que la constitucion puede modificarse en cualquiera de sus disposiciones sin mas
limite que el consignado por el constituyente originario al establecer y crear al
drgano revisor, quien al constituirse como tal y cumplir con los lineamientos
formales que exige e! articulo 135 puede reformar en cualquiera de sus

disposiciones a fa Carta Magna.

No obstante lo anterior, existen opiniones en el sentido de que para
modificar los principios o decisiones politicas fundamentales que constituyen el
sustrato de todo orden juridico, es necesaria la participacion directa del titular

originario de la soberania, es decir el pueblo.

14 De 1a Cueva Mario "Teoria de 1a Constitucion”, Primera Edicion, Editorial Porriia, S.A. México, D.F.
1982. pp. 170y 171,
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1.4 LIMITES AL PODER CONSTITUYENTE PERMANENTE.

Para poder abordar el tema que me ocupa en el presente subinciso,
considero importante entrar al analisis juridico del Poder Constituyente
Permanente, para de este modo, estar en condiciones de exponer cuales son los

limites a los que debe sujetarse en su actuar.

En el orden juridico mexicano, he podido analizar que el pueblo en
ejercicio de la soberania de la cual es titular actuando a través de sus
representantes ante una asamblea especial para crear una Constitucion, originé
el orden juridico que nos rige, una vez concluida su actividad, deposité en la
Constitucion misma su soberania. Como consecuencia de lo anterior surgieron a
la vida juridico constitucional todas las autoridades que se crearon, asi como
todas las atribuciones y limitantes a las que se encuentran sujetas. Es Iogico
advertir, que estas autoridades son poderes constituidos emanados de la

voluntad del Constituyente soberano y que por ende no gozan de esa categoria.

Como apunté en el subinciso anterior, es clara ia distincion entre el poder
Constituyente y los Poderes Constituidos, ya que cronolégicamente el
constituyente es previo a los constituidos y ademas el primero otorga facultades a

los segundos pero nunca las ejercita el mismo. Ahora bien, al tratar de analizar la
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naturaleza juridica del Constituyente Permanente me encuentro que ya no es tan

clara la diferenciacion antes anotada.

En el articulo 135 de nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se encuentra previsto un organo, integrado por el Congreso de la
Unién (Camara de Diputados y de Senadores) y las legisiaturas locales de cada
una de las entidades federativas de la Replblica. Este érgano esta facultado
Constitucionalmente para reformar el texto de la Carta Magna y en consecuencia
tiene que participar en alguna forma del poder constituyente originario, ya que en

caso contrario no podria modificar la obra producto de este poder.

En el caso del sistema juridico mexicano no existe problema en cuanto a la
identificacion clara de los poderes constituidos, es decir, el Congreso de la
Unién integrado por la Camara de diputados y la Camara de Senadores asi como
las Legislaturas de los Estados de la Repliblica. El problema se presenta en el
momento en que jos agrupamos, en la forma y términos que nos exige el articulo
135 constitucional antes referido, y nos encontramos con el surgimiento de un
érgano con facultades y atribuciones diferentes a la de ios miembros que lo
componen. El érgano que esta previsto en el multicitado articulo constitucional
tiene la funcion importantisima de reformar el texto Constitucional y en
consecuencia tiene atribuciones que exceden por mucho ia funcion legisiadora de

los miembros que la conforman.
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Abundando en lo anterior el poder constituyente permanente tiene
funciones de poder constituyente, es decir no gobierna sino que crea y organiza
nuevos poderes constituidos o bien desaparece algunos ya creados. Su funcion
primordial y tinica es reformar el texto de la Constitucion politica de los Estados
Unidos Mexicanos; en principio podria derivarse que no existe un limite o limites
a esa facultad reformadora, ya que bastaria con cumplir con los requisitos
formales que en el articulo 135 de nuestra Carta Magna se establecen para poder
llevar a cabo cualquier cambio en el ordenamiento constitucional, pero pese a lo
anterior, es una realidad que existen una serie de factores que limitan esa

actividad y que constituyen verdaderos frenos a la misma.

A propdsito de la facuitad de adicionar o refomar la Constitucion con que el
articulo 135 inviste conjuntamente al Congreso de la Uni6n y a las legislaturas de
los Estados, surge la interrogante que en los parrafos anteriores habia dibujado,
(puede e! Poder Constituyente permanente sin ningtin tipo de restriccion

madificar libremente el texto Constitucionai?.

Para contestar la anterior interrogante nuevamente hago alusion a que
existen dos corrientes encontradas de pensamiento, Una se inclina en el sentido
de que si se puede modificar libremente la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, siempre y cuando se cumplan con las formas y

procedimientos establecidos para ese fin, y otra se inclina a decir que no
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obstante haberse cubierto tales requisitos no se pueden cambiar los principios

juridicos y sociales que la inspiraron y que fa informan.

Existe la posibilidad de que en base a una interpretacién gramatical del
articulo 135 constitucional se desprenda que, teniendo el Congreso de la Unién y
las legislaturas de los Estados la facultad de ‘reformar" la Constitucion, sin

restriccion o salvedad alguna, eventuaimente se podria modificar totalmente.

Antes que nada considero que no es suficiente una simple interpretacién
gramatical sin observar todo el contexto que envuelve a un precepto juridico, y
mas adin si se trata de un precepto constitucional; ademas de que existen una
serie de consideraciones de caracter juridico y extrajuridico que me han ilevado a
conciuir que el poder constituyente permanente no es libre de reformar sin mas

la Constitucion.

A continuacion expresaré las limitantes que considero existe a toda

reforma Constitucional.

Primero que nada existe una limitante de caracter formal; es decir se tiene
que cumplir con los requisitos que establece el articulo 135 Constitucional que a

|a letra establece:
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"ART. 135.- La presente Constitucién 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, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. Ef Congreso de la
Unién o la Comisiéon Permanente en su casc haran el computo de los votos de las

legisiaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.”

Con base en lo anterior podemos decir que el primer obstaculo o limite al
que se encuentra sujeta toda reforma al texto de la Carta Magna se presenta en
la necesidad de contar con un quérum de asistencia y votacion determinado es
decir se requiere del voto favorable de las dos terceras partes de los individuos
presentes y ademas de que la mayoria de las legislaturas de los Estados
aprueben las reformas de que se traten; este procedimiento diferente al proceso
de creacion de leyes ordinarias es lo que hace que nuestra Constitucion sea una
Constitucion rigida segin una clasificacion doctrinal. Como es clare, en ef papel
existe cierta complicacion para poder llevar a cabo alguna reforma, pero en
atencian a la situacion politica imperante en nuestro pais practicamente desde
los afios veinte, este “obstaculo” formal que impone el articulo 135 constitucional
es facilmente salvado por ia fortisima influencia que ejerce el Presidente de fa
Republica no solo sobre los legisladores de la Camara de Diputados y de la

Camara de Senadores, sino también sobre los legisiadores de las legisiaturas
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locales, a esta gran influencia hay que sumar el predominio de un partido politico
que hasta la fecha ha mantenido la hegemonia casi total de la mayoria de los
puestos de eleccion popular que intervienen directamente en el proceso
reformador y por ende es logico que apoyen las medidas que propone la cGpula
de su organismo politico, que en Uitima instancia atiende a fas directrices que les

marca su lider nacional.

En el uitimo sexenio se han presentado una serie de transformaciones
importantisimas que tienden a cambiar el sistema que describi con anterioridad,
es decir existe una fuerte presion de la sociedad civil, partidos politicos,
sociedades y asociaciones nacionales y extranjeras que pugnan por una mayor
democracia y respeto a los derechos humanos; estos grupos de presion que
constituyen verdaderos promotores de un cambio han ganado posiciones de gran
influencia y por ende son elementos que de una u otra forma inciden en las
decisiones de gobierno, limitando de alguna manera {as reformas de importancia

al orden juridico.

Bajo esta optica y pensando en un panorama que se antoja prometedor
debido a que se vistlumbra una mayor influencia de los grupos de presion,
considero que nos encontramos en un momento historico propicio para apoyar
una reforma constitucional que consigne mayores limitantes de caracter formal a
esa actividad reformadora exagerada. La reforma que mas adelante propondré

contendra una mayor participacion de los otros partidos y corrientes de
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pensamiento a través del aumento de votos necesarios en el Congreso de la
Unién y en las Legislaturas de los Estados, y en caso de no llegar a este
porcentaje posponer dicha actividad reformadora para la siguiente legislatura con
un porcentaje de votos menor; de este modo se aseguraria que la reforma
constitucional tuviera una gran difusion entre todos los sectores de la sociedad
mexicana y de esa forma se limitara la facultad de reformar el texto constitucional

de forma apresurada y al vapor.

Algunos autores coinciden en la idea de que existe otra limitante a la
facuitad reformadora del poder Constituyente permanente, esta limitante a la que
me refiero es de caracter material es decir es un limite juridico que se deriva dei
propio texto de la Carta Magna. Para aclarar este punto diré que existen una
serie de consideraciones doctrinales en torno a la diferencia entre el término
reformar y el término transformar; el concepto de '"reforma" implica
necesariamente una modificacion parcial, puesto que si fuera total, se trataria de
una sustitucion o transformacién. 'sUna reforma es algo accesorio o anexo a algo
principal, que es precisaﬁente su objeto: por consiguiente, cuando se elimina io
principal, la reforma no tiene razén de ser. Por tanto, la facuitad reformativa que
el articulo 135 confiere al Congreso de la Union y a las legislaturas de los
Estados equivale s6lo a una alteracion parcial de la Constitucién. Por las razones
ya dichas una reforma no implica en forma alguna la extincion de la esencia del
objeto a reformar. En otras palabras, reformar significa alterar algo en sus

accidentes sin cambiar su esencia o sustancia. De ahi que la reforma se

15 Burgoa O. Ignacio, Op. cit. p. 368.



28

distingue claramente de ia transformacién, ya que en ésta se cambia o modifica

sustancialmente el objeto que ha sido afectado por tal circunstancia.

Ademas de lo anteriormente dicho y retomando la idea de que existen
limitantes de caracter juridico al poder reformador del Constituyente Permanente
se maneja la idea de que el Unico poder suficientemente capaz de alterar o
modificar la forma de gobierno (que seria el caso de una alteracion total o
transformacion) es el pueblo como lo dispone el articulo 39 constitucional en su
norma respectiva, que textualmente dice: "El pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de modificar o alterar la forma de su gobierno”. Interpretando
pues, los articulos 135 y 39 constitucionales, en la relacion Iégica que entre
ambos debe existir, resulta que el primero de ellos no se refiere a ninguna
facultad de alterar el réegimen gubernativo que el pueblo ha elegido como titular
real del poder soberano. Las atribuciones de modificar y reformar la Constitucién
con que estan investidos el Congreso de la Union y las legislaturas de los
Estados, en manera alguna involucran la de sustituir los principios politicos que
informan a dicho ordenamiento, los cuales en su conjunto integran la forma de
gobierno, o sea, la representativa, democratica y federal, lo anterior se encuentra
consignado en el articulo 40 de nuestra ley fundamental mismo que a la letra

establece:

"ART. 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica

representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos
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en tode lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion

establecida segtin los principios de esta ley fundamental.

Oftro criterio que fortalece lo expresado antes, es en el sentido de que
siendo propio de la soberania popular la facultad de alteracion de! régimen de
gobiemo, es logico y evidente que el pueblo no pudo haberse despojado o
desposeido de ella de forma ilimitada para conferirla al Congreso de la Uniény a
‘las legislaturas de los Estados, rganos que sélo son titulares del ejercicio del

poder publico.

En fa doctrina casi todos los autores se encuentran de acuerdo en que ias
atribuciones que la Ley Fundamental imputa a ios poderes legislativos federales
y locales, en el sentido de lievar a cabo reformas y adiciones a la Constitucién,
de ninguna manera equivalen a la posibilidad juridica de alterar a ésta
sustancialmente en sus principios basicos y mucho menos podrian en un
momento dado abrogarla sin desaparecer ellos mismos ya que son producto y

creacion de la misma.

El maestro Burgoa, 'Sopina que e! pueblo es el Unico con la posibilidad
juridica de reformar los principios o decisiones fundamentales de un orden

juridico a través de su participacion directa. Considera asimismo, que esa

16 Burgoa O, Ignacio, Op. cit. p. 366.
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participacion se tendra que llevar a cabo por medio de métodos como el
referéndum o el plebiscito los cuales reflejan la participacion directa por
excelencia del pueblo; no obstante lo anterior, argumenta que dichos
mecanismos solamente tienen plena aplicacion en lugares donde la cultura civica

de los pobladores es elevada.

Estos mecanismos de democracia directa funcionan en la medida en que
la poblacién cuente con una educacion y cultura suficiente, que les permita
participar de manera correcta en las decisiones politicas sometidas a su voto y
por el contrario son mecanismos perjudiciales cuando la cultura y educacion del
pueblo no es lo suficientemente elevada para poder valorar y participar de forma

correcta en las decisiones gue se les sometan a consideracion.

Independientemente de los limites antes explicados, existe otro que no
debemos soslayar, me estoy refiriéndo a los principios constitucionales
generalmente aceptados por la comunidad internacional, mismos que si bien es
cierto no son un obstaculo juridico, constituyen un verdadero freno a las
intenciones de efaborar proyectos de reformas que vulneren de alguna manera

dichos principios.
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CAPITULO SEGUNDO.
EVOLUCION DEL SISTEMA EN MEXICO.

2.1 ANALISIS INICIAL

Para poder fundamentar la tesis que propondré en capitulos posteriores,
considero que el apartado de antecedentes histéricas, juega un papel de suma
importancia, ya que en gran medida constituye el sustrato sobre el cual descansa

gran parte de la tesis que en este documento me propongo exponer.

Si el objetivo que me he propuesto es el de analizar el problema de las
excesivas reformas constitucionales y, en la medida de lo posible, proponer un
sistema procedimental que se ajuste a lo que considero sera una forma mas
estricta y eficaz de reformar la Carta Magna, he de tratar los mas sobresalientes
problemas y topicos, que alrededor de aquéllas se han presentado a través del

tiempo, independientemente de que siempre da luces el estudio comparativo.

Tales son las razones que me inclinan a sefialar en este lugar cuales han

sido los sistemas que en distintas épocas se han adoptado en nuestro pais.
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2.2 CONSTITUCION DE CADIZ

Aln cuando la Constitucion gaditana de 1812, por una parte no reflejé ni
el minimo de garantias u organizacién que necesitibamos y, por otra, no fué
Constitucién nuestra, empiezo con eila estas anotaciones en consideracion a la
importancia que tiene, dadas las serias discusiones que por ella se suscitaron y
porque por primera vez en nuestra historia poiitica, fuimos representados en un

Poder Constituyente, aun cuando no como Nacién Soberana.

Tal vez por el criterio que los Diputados a Cortes tenian, en relacion a la
responsabilidad que sobre ellos pesaba, se discuti6 a tal grado el proyecto que el

gistema de reformas que establecié resultd enredado y obstaculizante.

El término que emplea en el capitulo respectivo se refiere al
"Procedimiento para hacer VARIACIONES" a i{a Constitucion. Posteriormente
habla de ALTERACION, ADICION O REFORMA, para lo cual se requiere que la
Diputacién que habria de decretarlas fuera autorizada con poderes especiales

para tal objeto.
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Las proposiciones se harian por escrito y apoyadas por una veintena de
diputados, leida tres veces.- una cada seis dias- y en la Gitima se discutiria. Si se
admitia, se seguian ios tramites de la "formacion de las leyes". Se votaba por dos
terceras partes de los miembros si habia o no lugar a que {a tratara la siguiente
Diputacién. Asimismo podria convenir en si habia o no lugar al otorgamiento de
poderes especiales para la reforma, o bien si ya estaba para terminar su periodo
una Diputacidn, se declararia si era la proxima o {a que seguia a esta Gitima, la

autorizada.

Cabe destacar, que las juntas electorales de provincia funcionaban con un
contacto directo entre los electores y la ciudadania, de ahi que cualquier
modificacion a los ordenamientos juridicos, casi siempre contaba con el apoyo de

fa misma.

Los poderes especiales los daban las Juntas Electorales de Provincia,
anadiendo a los poderes ordinarios uno especial mediante la clausula que
llevaba inserto el texto de reforma, y solo si esta se discutia y aprobaba por fa

diputacién autorizada, se tenia por Constitucional.

De aqui resuita que se tuvo como objetivo fundamental (criterio
conservador) el politico, que consistia en proteger la Constitucion para que no se

variara facilmente y seguro es que con el fin de asegurar ei régimen politico que
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constituia la Manarquia Constitucional. También parece que se persiguio- en
forma poco clara y definitiva- dar ocasion al pueblo para intervenir, atin cuando

indirectamente, en las reformas.

2.3 PROYECTO DE APATZINGAN

El proyecto de Constitucion de Apatzingan del 18 de octubre de 1814, es
el primer intento de importancia que se hace para dar vida politica independiente
a nuestro pais. Tan importante y grande fué, que hizo decirle ai conservador
Alaman "es mejor de cuantas en México se habian promulgado" y poco después

"supieron evitar algunos de los graves yerros de la de Cadiz". 17 18

En cuanto a la observacion y "alteracion, adicion o supresion " de este
Decreto Constitucional, no pudo establecer un sistema en tanto que como lo
establece su articulo 237, "entretanto la representacion nacional... no fuera
convocada y siéndolo, no dictase y sancionase la Constitucion Permanente de la
Macion, se observara inviolablemente el tenor de este Decreto y no podra
proponerse alteracion, adicion, ni supresién de ninguno de los articulos eh que

consiste esenciaimente la forma de gobiemo que prescribe”. Sin embargo,

17 Lépez Cirdenas Fernando, "Compendio de Derecho Constitucional Mexicano”, version espafiola, Madrid
Espaiia 1980, p. 34.

18 Sobre 1a Conmtuc:ondeApamngande 1814, conocida con ef nombre de Decreto Constitucional parala
Libertad de la América Mexi Burgoa O. Ignacio Op. cit. p. 78.
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agrega que "cualquier ciudadano tendra derecho para reclamar fas infracciones

que noten” .

Prescribe ademas, tomando en cuenta la base del Decreto y pensando en
el desequilibrio que siempre existe entre el precepto y el estado de necesidad,
por un lado, y por otro la falibilidad del Congresista, como humano que era, que
" una de las primeras atenciones del Congreso seria "sancionar las leyes". Ademas
habian de firmarlas, entre otros, el Generalisimo Morelos y el Dr. Coss, para

hacer pensar con firmeza que este Decreto fué digno de un mejor destino.

2.4 ACTA CONSTITUTIVA Y CONSTITUCION DE 1824.

El 19 de noviembre de 1923 le es presentada al Soberano Congreso
Constituyente el Acta Constifucional por la Comision encargada de su
formulacion. Las variaciones podrian hacerse en los términos y et tiempo que

prescribiera la Constitucion General.
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En el proyecto de Constitucién (abril de 1824) se prescribe que calificara
de la necesidad de las reformas las dos terceras partes de votos de individuos

presentes en ambas Camaras. 1°

Un término prohibitivo se sefiala, pues solo se tomarian en consideracion
las proposiciones posteriores al afio de 1830; estas sélo se considerarian por el
Congreso en su segundo afo del bienio y su resolucion se publicaria para que el

proximo Congreso se ocupara de ellas.

Lo que se perseguia era que no fuera un mismo el Congreso que calificara

sobre la necesidad y el que se ocupara de la reforma.

Asimismo, hace una clara diferenciacién entre io que sera una reforma y lo
que sera una adicion, la cual -ordena- seguira los mismos tramites que aquélla.
Es el primer intento de hacer una diferenciacion terminolégica juridica, empleada

atin en nuestro actual texto constitucional.

19 Sobre la Constitucio ionada por el Congreso General Constituy el cuatro de octubre de 1824,y
que fué precedida, como un abreviad icipo, por el Acta Constitutiva del veintiuno de enero de ese
mlsmo ano tiene el trascendental valor de ser el documento en cuya virtud nace la comunidad politica

J, con los asp les de la forma de gobierno de una Repiiblica democratica y de la

forma de estado de una Federacion, aspectos que son las bases mismas que han permanecido hasta ahora
para sustentar la estructura politica de la Sociedad Mexicana. Ver Martinez Baez, Antonio "Los Derechos
del Pueblo Mexicano" Editorial Pornia, S.A. México, D.F. 1989. p. 537.
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Taxativamente estipula que no podra reformarse fo dispuesto con relacion
a la libertad e independencia de la Nacion mexicana, su religion, forma de
gobierno, libertad de imprenta y division de los poderes supremos de la

Federacion y de los Estados.

En virtud de lo anteriormente expuesto, me atrevo a decir que existieron en
la Constitucion de 1824 un par de propuestas interesantes, una positiva y la otra
negativa, calificativo este lltimo no de forma intrinseca sino en atencién a que
posteriormente las exigencias del Estado moderno liberal burgués terminaron por
imponerse y en consecuencia se tuvo que eliminar la taxativa de ia obligacion
constitucional de considerar como irreformable lo relativo a la religion que el

pueblo de México debia profesar.

A continuacién transcribo los articulos relativos al procedimiento de

reformas Constitucionales.

La propension antropocéntrica peculiar de nuestros legisladores
constituyentes que nunca dejan de sentirse colocados en fa cima de la historia,
marca su huella en el Acta con las que Menéndez y Pelayo llamaria
declaraciones de derechos valederas para toda la eternidad. Asi, el articulo 2°.
proclama: La nacién mexicana es libre e independiente para siempre de Espaiia

y de cuaiquier otra potencia, y no es ni puede ser patrimonio de ninguna familia ni
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persona; y el arliculo 4°, enfatiza: La religion de la nacion mexicana es y sera
perpetuamente la catélica, apostélica, romana. La nacidn la protege por leyes
sabias y justas, y prohibe el ejercicio de cualquier otra. {(La Constitucion que en
los articulos 1° y 3% respectivamente, reitera una y otra norma, afade la del
articulo 171 que previene: Jamas se podran reformar los articulos de esta
Constitucion y del Acta Constitutiva que establecen la libertad e independencia
de la nacién mexicana, su religion, forma de gobierno, libertad de imprenta y

division de los poderes supremas de a federacion y de los estados.).

Por razon de ser meramente formales esta deficiencias y las antes
sefaladas no rebajan los méritos del Acta, que sobresale en nuestra tradicion

legislativa como el primer hito del régimen federal mexicano.

De todo lo anteriormente expuesto se desprende io siguiente:

1) Las Legislaturas de Jos Estados de la Federacion podran hacer observaciones
en relacion a algunos preceptos de la Constitucion y del Acta Constitutiva y el

Congreso General solo las tomara en cuenta en el afic de 1830.

2) EL Congreso (de 1824 a 1830) se limitaré a calificar aquellas cbservaciones
que merezcan someterse a la deliberacion del Congreso siguients y el Presidents
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de ia repiblica debera publicar y circular dichas deliberaciones sin poder

haceries observacion alguna.

3) De 1824 a 1830, el Congreso siguiente, en el primer afio de sus sesiones
ordinarias, se ocupara de analizar aqueilas observaciones que el Congreso

anterior haya considerado pertinente someterlas a su consideracion.

Nunca podrd ser uno mismo el Congreso que haga la calificacién de las

cbservaciones que van a ser objeto de analisis y aquel que decrete las reformas.

4) De 1830 en adelante, las reformas y adiciones que se propongan se tomaran
en consideracion por el Congreso en el segundo afio de cada bienio, y si se
considerasen procedentes se publicaran para que sea el Congreso siguiente el

que se ocupe de elias.

5) Ademas de los requisitos antes anotados, se seguirdn los requisitos
prevenidos para fa formacion de leyes, pero el Presidente no tendra derecho de

hacer observaciones.

6) Se consideran como irreformables los articuios constitucionales que versen
sobre la libertad e independencia de {a Nacion Mexicana, su religion, forma de
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gobierno, libertad de imprenta, y division de los poderes supremos de lé

federacion y de los Estados.

2.5 LEYES CONSTITUCIONALES DE 1836.

Dada la corriente de ideas que animaron a los creadores de las Leyes
Constitucionales de 1836, logico habria de resultar su interés en reglamentar el
veto mismo que tendria que ver directamente con el Supremo Poder
Conservador. Su sistema de reformas es diferente a los antericres, empezando
por el titulo de la Seéptima Ley que, haciendo reminiscencia de la gaditana,

establece: "Variaciones Constitucionales". 20

Si su corriente politica era el centralismo y apasionados estaban sus
miembros por sus ideas, debio establecer idgicamente, como lo hizo, que en seis
afios después de la publicacion de las leyes no se podrian hacer variaciones en
ninguno de sus articuios, Después de este tiempo las permite, llenando los
requisitos que ofra ley establece sobre iniciativa, modo y forma y la posibilidad
del Supremo Poder Conservador de dar o negar la aprobacion a {a reforma (veto)
aln cuando esto no es obsticulo infranqueable, puesto que si renovada la

Camara de Diputados, insistiera la mayor parte de las Juntas Departamentales y

20 Sobwe {as {lamadas Siete Leyes Constitucionales de 1836, ltar Lépez Cardenas Fi do Op. cit. p.
37.
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con e} voto de dos terceras partes de ambas Camaras, se publicaria sin la

sancion del Supremo Poder Conservador.

A los miembros det Poder Conservador les parecio complicado el modo de
reformar la Constitucion y de proponer su reforma, que aunque su proyecto
comprende una Consfitucion, no es nueva sino la existente reformada. Al
referirse al modo de reformarla adoptan como mas sencillo el de que fas
iniciativas que se presenten en [0 sucesivo sobre esta materia se pasen DESDE
LUEGO A LAS JUNTAS DEPARTAMENTALES y si dos tercios de éstas
pronunciaren por ella, se toman en consideracion cuando se haya renovado la
Camara de Diputados. Por esta medida se concilian tres objetivos semejantes, a

saber:

1°.- Que en cualquier periodo se puedan promuigar dichas reformas, y no se da
margen a que se tome pretexto de la permanencia de algunas disposiciones

constitucionales, para excitar conmociones y disturbios.

2°.- Que se de el tiempo necesario para experimentar en la practica los efectos
que aquéllas produzcan, se conozcan a fondo los datos en que se apoyen las
iniciativas que se hagan, y no se atropelle el respeto que debe conservarse en

cualquier Estado, a la inviolabilidad y permanencia de sus leyes fundamentales; y
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3°.- Que cuando llegue a decretarse alguna reforma no guede el menor escripulo
sobre su utilidad y conveniencia, y enmarcada con un seilo verdaderamente
nacional SUPUESTQO QUE HAN DE ESTAR DE ACUERDO DOS TERCIOS A LO
MENOS DE LAS JUNTAS DEPARTAMENTALES.

La iniciativa de leyes y decretos en todas materias se confiere al Supremo
Poder Conservador, a los Diputados y a las Juntas Departamentales. Las que se
hagan sobre reformas se pasaran, desde luego, a las Juntas Departamentales y
si dos terceras partes de ellas la adoptaran, se tomaran en consideracion cuando
se haya renovado la Camara de Diputados, después de reunida en dicho nimero

los sufragios de fas Juntas.

2.6 PROYECTO DE REFORMAS DE 1840.

El 23 de diciembre de 1840 don Manuel Crescensio Rejon presenta un
proyecto de Constitucion para Yucatan, en el cual se establece la posibilidad de
reforma después -de armonizarla con la Constitucion General, pues “su

modificacion exige fa experiencia de sus efectos". . .

Dentro del sistema que propone los mds relevantes son los que expongo a

continuacion:
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1.- Que sea uno el Congreso que decrete la necesidad de la reforma de
determinados articulos por el voto de dos terceras partes de los miembros
presentes de ambas Camaras, segln deban componerse para la formacion de las

{eyes, y

2.- Que variado aquel Congreso e} otro que le sigue en ef préximo inmediato
bienio, haga las reformas limitandose a los articulos que el anterior hubiese

declarado dignos de modificarse o derogarse.

Como se desprende de lo anterior, se asemeja considerablemente al
sistema implantado en la Constitucion de 1824 anteriormente aludida, pues se
requiere la participacion de dos legislaturas diferentes para poder llevar a cabo

una reforma o adicién a la Constitucion Politica.
2.7 PROYECTO DE CONSTITUCION DE 1842,

En el proyecto de Constitucion del 23 de agosto de 1842, la mayoria de ia

Comision propone que las reformas se realicen asi:
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INICIARSE: En el segundo afio del bienio y las que se calificaren se remitiran al

Presidente para su publicacion.
DISCUSION.- Se hara el primer afio dei bienio inmediato siguiente.

PUBLICACION.- Sélo en el segundo aiio del mismo bienio en que se discuta, en

el cual se discutiran nuevamente.

En el voto particular (que suscribe, entre otros, don Mariano Otero), la
iniciativa, aprobacion y ratificacion deben hacerse en tres bienios distintos y ai
menos con un intervalo de mas de cuatro afos; y para la ratificacion se necesita
el voto de las dos terceras partes de las legisiaturas de las entidades federativas.
Pasado todo lo anterior, solo restara que se publique, para que se considere

parte de la Constitucion.

FUNDAMENTALMENTE ESTABLECE: Que toda reforma que altere la forma de
gobierno adoptada por la Nacidn (propone la federal y republicana) no puede
tomarse en consideracion sino es cuando entre dos bienios distintos la votaren

los dos tercios de las legislaturas de los Estados. 2!

2.8 PROYECTO DE BASES ORGANICAS y ACTA DE REFORMAS DE 1847.

21 Sobre este quinto proyecto constituyente de 1843, Ibidem, p. 39,
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El proyecto de Bases Organicas para la Republica Mexicana, establece
que "en cualquier tiempo podran hacerse alteraciones y reformas a esta
Constitucion, estando de acuerdo con ellas las dos terceras partes de ambas
Camaras, respecto de las cuales el Ejecutivo usara del veto, observandose
ademas lo previsto para la formacion de las leyes, para cuya votacion se

requeriran dos tercios de votos de ambas Camaras".

Finaimente en el Acta de Reformas de ese afo, se introduce la frase "en
cualquier tiempo", seguramente relacionandolo con la limitacion a 1830 del Acta y
Constitucion de 1824 y con el mismo procedimiento de dos terceras partes de

votos del Congreso.

Sefiala ademds un caso de respeto al Federalismo, cuando las reformas
limiten en alglin punto la extension de ios Poderes de los Estédos, se necesita la
aprobacién de ia mayoria de las legislaturas. Ademas, se limitan las reformas no
permitiéndose aquéllas que se propongan reformar cualquier aspecto relativo al
principio de libertad e independencia, la forma republicana, representativa,

popular y federal de gobierno y ia division de poderes federales y estatales.
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Ademads, un nuevo procedimiento se establecia para reformar las leyes,
consideradas Constitucionales, de ejercicio, suspension o pérdida de los
derechos del ciudadano, ias relativas a los derechos del hombre, las de las
elecciones generales, libertad de imprenta, organizacion de fa guardia nacional y
las reglamentarias de la Constitucion. Este era el de que para su aprobacién
deberia mediar un término de seis meses entre la presentacion de) dictamen y su

discusion en la Camara de origen.

2.9 CONSTITUCION DE 1857,

€l primer proyecto de articulo propuesto en los Debates dej Constituyente
de 1857 22, decia que la Constitucion podia ser adicionada y reformada,

senalando los siguientes requisitos:

a).- Un Congreso, por el voto nominal de dos terceras partes de sus miembros

presentes, debia acordar qué articulos debian reformarse.

b).- A mayor abundamiento, esta iniciativa de reformas debia publicarse en los

periddicos de fa Repubiica tres meses antes de la eleccion del Congreso

22 Sobre la tendencia federalista de la Constitucion de 1857, Itar Carpizo M. Jorge "La Constitucién
Mexicana de 1917”, Editorial Porria, S.A., Séptima Edicion, México, D.F. 1986, p. 259,
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inmediato, para que los electores manifestaran si estaban conformes con que se
hiciera fa reforma, lo que harian constar en los poderes que se dieran a los
Diputados. Con ello se hacia presente el sistema demaocratico por el cual se daba

intervencion al pueblo en el caso de las reformas.

c).- El nuevo Congreso formularia fas reformas, las que serian sometidas al voto
del pueblo en la eleccion inmediata y deberian votarse, para su validez, por una

mayoria absoluta.

d).- Sélo asi el Ejecutivo las sancionaria como parte de {a Constitucién. En la

practica, esta sancion del Presidente pudo equivaler al veto.

Aparte de este proyecto, presentd uno ef legistador Moreno, que establecié
la posibilidad de reformar la Constitucion en todo tiempo, siempre y cuando se

cumpliera con los siguientes requisitos:

a).- Si lo acordaban asi tres cuartas partes de la totalidad de los miembros del

Congreso.

b).- En coordinacion con los Estados que agruparan las tres cuartas partes de la

poblacion total de la Nacion Mexicana.
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c).- Limitaba las reformas prohibiendo las que se refirieran a la independencia,
politica, soberania del puebfo, su forma de gobierno, las garantias politicas,

civiles, religiosas, de expresion y reunion.

Un nuevo proyecto fué presentado diciendo que la reforma necesitaba ser

dictada por dos tercios del Congreso y aceptada por 1a mayoria de los electores.-

Debe hacerse hincapié, en que el sistema que establece este proyecto, era
fundamentaimente el de Convenciones ef cual esta previsto en la Carta Magna de

Norteameérica.

En sintesis: Las opiniones mas moderadas estuvieron en contra de la idea
de que se sometiera a los electores la sancion de una reforma, que traeria como
consecuencia - como dijera Prieto- que "el Congreso no seria legislador sino la

maquina que da la Gitima manipulacion quimica a productos ajenos."

El principio fundamental que anima nuestro actual articulo similar al de
1857 lo dié el mismo Prieto al decir: "Si no se quiere seguir el antiguo sistema,

sométase la reforma al examen y al voto de las legisiaturas, verdaderos
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representantes de los Estados y asi se seguira el principio federal y sobre todo

se haré homenaje a la razén y al saber."

Fué entonces cuando quedo el texto tal como se encuentra actualmente:

"ART. 155.- 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, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. El Congreso de fa
Unidn o la Comisidon Permanente en su caso haran el computo de los votos de las

legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas."”

2.10 LA CONSTITUCION DE 1917.

La Constitucion de 1917, establece el mismo precepto, ni mas ni menos,
que el de la de 1857. A los legisladores, al hacer la revision de} articulo
respectivo, les ha de haber parecido el mas adecuado a las necesidades del
pueblo de México en esa época, pues tenian la experiencia de su aplicacion

durante cincuenta y nueve arios y acaso vieron sus buenos efectos. 2

23 Sobre ta discucion e impugnacion de la Constitucion de 1917, ltar Lopez Card Fi do Op.
cit. p. 40.
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La nota caracteristica del proyecto de Constitucion que don Venustiano
Carranza enviara a los Constituyentes de 1917, fué el haberse basado en la
Constitucion de 1857, de modo que, en la practica, fue una verdadera revision de
esta ultima, no obstante que se introdujeron en ella grandes innovaciones,
conquistas logradas por el pueblo en la lucha de la revolucién, que necesitaron la

consagracion, en tal aito Codigo, de sus garantias: LAS GARANTIAS SOCIALES.

Por el hecho de haber sido una revision, las discusiones que se suscitaron
con respecto a la necesidad de que fuera un Congreso Extracrdinarioc o uno
Constituyente el encargado de revisar o dar vida, respectivamente, a una
Constitucion, hace surgir el problema de dilucidar si la Constitucién de 1917 es,
en efecto, una verdadera Constitucion o sigue siendo la misma de 1857,

reformada.

Tiene importancia elio, porque da pauta a pensar que si es la Constitucion
reformada, las innovaciones grandes y revolucionarias que en ella se
introdujeron, permiten afirmar, que por el medio de la reforma se puede cambiar,

incluso simultaneamente, toda la Constitucion.
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PRIMERO.- Se dice por un parte que es la Constitucién de 1857 reformada. En
efecto, el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, al levantar su fuerza en
contra del gobierno de Huerta, enarbold la bandera de la Constitucion de 1857,
por las violaciones que de ella se habian hecho y por desear su restauracion. Los

escritores de la época estaban conformes con esa idea.

El maestro Gabino Fraga, en su obra de Derecho Administrativo, al hablar
sobre los gobiernos de hecho y los de derecho, dice que: E! gobierno de la
revolucion no debe considerarse como un gobierno que pretendié substituirse al
gobierno legitimo atacado por la traicidon y la violacién de Huerta, sino como una
porcién del mismo gobierno legitimo que hace uso de las armas para repeler la
violencia del rebelde que lo ataca; aunado a esto dentro de nuestro sistema
constitucional el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unién y por los de los Estados, y si en un momento aquelios se vician de
ilegalidad, la soberania no puede ejercerse mas que por los Poderes de los
Estados que han conservado su legalidad y directamente por el mismo pueblo
que se lanza a la lucha contra los usurpadores. Asi se explica la legalidad del

gobierno constitucionalista de Carranza.

SEGUND().- En los hechos, la practica demostrada en el curso del periodo
pre-constitucional a 1917, suscita las discusiones sobre si era necesaria una
reforma a la Constitucion de 1857 o bien era procedente un nuevo Congreso

Constituyente que deberia dar una nueva ordenacion Constitucional.
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Los argumentos que diera Palavicini para que funcionara un Congreso

Constituyente que emitiera una Constitucion, parecieron definitivos:

"Como para nadie es un misterio que las medidas revolucionarias no
pueden ajustarse a las reformas tuteladoras de Codigos y procedimientos
judiciales, no insistimos sobre tales circunstancias, conformandonos con dejar
asentado este hecho evidente de explicar en las lirieas subsecuentes, los motivos
que tenemos para juzgar urgente la convocacion de un Congreso Constituyente
que antes de que exista funcionamiento organico de Poderes Federales estudie,
ratifique o enmiende las reformas sociales conquistadas por el pueblo en armas.
anndo los poderes funcionan normalmente, una reforma Constitucional tiene

dilatados y laboriosos tramites".

"Encontramos mas claro, mas expedito y mas légico, que hechas las
elecciones de los Ayuntamientos en la mayoria de los Estados, se proceda a ia
eleccion de un Congreso Constituyente en el cual el pueblo de Ila Repliblica,
soberanamente representado, envie por cada Estado los diputados que conforme

a su censo les corresponda.”
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“Este Congreso no c_!eberé tener, ﬁaturalmente. otra funcién que la de
estudiar las reformas que la Revolucién haya puesto en vigor y que afecten ala -

Constitucion".

El maestro Tena Ramirez, al hablar sobre los medios viofentos de reformar
o derogar una Constitucion, fundamenta moralmente el derecho a la revolucion y
niega su fundamento juridico, lo que se ratifica por el texto mismo del articub que
al hablar sobre "inviolabilidad de la Constitucion” dice que ésta no perdera su
fuerza o vigor aln cuando por alguna rebelidn (revolucion) se interrumpa su
observancia. En este caso prescribe que tan iuego como el pueblo recobre su

libertad restablecera su observancia.
Nos encontramos entonces ante dos situaciones diferentes:

1°.- Se puede considerar que la rebelion que atacd al régimen de Huerta era
ilegal; pero su actitud estaba justificada, pueste que era el pueblo el que trataba
de restaurar su Constitucion en un principio, y posteriormente darse un nuevo
ordenamiento politico. En este caso se justifica el advenimiento del Congreso

Constituyente y su abra, 1a Constitucion de 1917.

2°.- Se considera fa legalidad del movimiento revolucionario de Carranza y se

piensa que el Congreso Constituyente no fué mas que un legisiador ordinario que
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hizo reformas a la Constitucion de 1857, las cuales fueron presentadas por medio

del proyecto de don Venustiano Carranza.

La realidad nos demuestra que "en la Asamblea triunfo ia realidad y se
impuso el espiritu de la revolucion para expedir en lugar de las reformas, una

nueva Constitucién que dejd insubsistente {a de 1857".

"La paz se organizd de acuerdo con esa Constitucion, su vigencia nadie la
discute, sus preceptos estan en la base de toda nuestra estructura juridica y son
invocados por todos para justificar y para combatir los actos de los
gobernantes...De este modo ha sido ratificada tacitamente por el puebio

mexicano y reconocida como su ley suprema por los paises extranjeros”.

La uitima Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es del 5 de
febrero de 1917.

2.11 TEXTO VIGENTE.

"ART. 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 e} Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras paries de los
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individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. EI Congreso de la
Unién o la Comisién Permanente en su caso haran el cémputo de los votos de las

legislaturas y ia declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas."
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CAPITULO TERCERO

EL FEDERALISMO ;OPCION PARA LIMITAR LA EXCESIVA REFORMABILIDAD
DE LA CONSTITUCION?

3.1 GENERALIDADES.

En el presente capitulo me propongo entrar al analisis del concepto de
Federalismo, y en base a lo que se derive de esta accion, estar en condiciones
de contestar la interrogante que he planteado en el titulo de este segmento de mi

tesis.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos nos indica en su
articulo 40 que "es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repUblica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados Libres y Soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion

establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

Me limitaré a analizar unicamente {o relativo a ser una reptblica ... federal,
caracteristica de suma importancia en nuestro régimen, pues por ella tienen
jurisdiccion distinta, y casi siempre excluyente, los drganos centrales por una
parte y los Estados-miembros por ia otra. La distribucion de facultades entre los

dos drdenes (llamados por antonomasia "federal” y "regional” o "local"), es en si
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misma de trascendencia para la vida del pais, pues esa distribucion debe
resolver el problema de la conveniencia de que cada una de las facultades

ingrese a una u otra de las jurisdicciones. 2

Una vez hecho el reparto de competencias por |a ley suprema, todavia se
presentan numerosos casos en que Ia linea divisoria no queda del todo clara y es
por esa razon que toca al intérprete decidir a cual jurisdiccién corresponde un
acto concreto de autoridad. De aqui que, ademas de ser punto clave en nuestra
organizacidn politica, el sistema federal trascienda y se derrame por todos los
ambitos juridicos del pais y su conocimiento interese sobremanera a los

estudiosos del derecho.

indiscutiblemente la idea moderna del sistema federal ha sido determinada
por los Estados Unidos de América pues casi todos los autores le otorgan a la
realizacion norteamericana la calidad de tipo y modelo. Cronoiégicamente, ella
precedio a las demas; ideologicamente, gand y conserva la primacia sobre todos
los modelos de Federalismo en el mundo, sin descartar el surgimiento de nuevas
formas de entender al federalismo, mismas que se encuentran tomando auge en

los paises de Europa, principaimente en Alemania.

4 Sobre 1a distribucién de ) ias entre la federacion y los estados consultar Carpizo M. Jorge Op.
cit. pp.250 a 253, .
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El federalismo de los demas paises que han adoptado el sistema, se mide
por su aproximacion o alejamiento del modelo norteamericanc. Lo dicho tiene
especial significacion para nuestro pais, debido a que el nuestro es una imitacion

casi total de los postulados federalistas norteamericanos.

"Dentro de la génesis y desarrollo historico del Federalismo
norteamericano destaca el hecho de que las colonias hicieron un frente comun
contra Inglaterra, primero para independizarse y después para unirse sin perder
su autonomia a través de la figura del federalismo" 25; asimismo maduraron la
idea que estaba llamada a ser el fundamento de! constitucionalismo de
Norteamérica y de todos los pueblos que, como el nuestro, lo imitaron. Las
arbitrariedades que las colonias atribuian al Parlamento inglés y que escapaban
a todo control constitucional, puesto que la Constitucion flexible estaba a merced
del Parlamento, hicieron pensar en la necesidad de una Constitucion fija y rigida
cuyo proceso de reforma fuese diferente y mas complejo que el procedimiento
ordinario de creacion y modificacion de las leyes ordinarias; del mismo modo
queria tener una carta magna que se colocara por encima de todos los poderes,

inclusive del legislativo, y que al mismo tiempo los limitara a todos.

Poco a poco los norteamericanos dedujeron la consecuencia de que
podian coexistir dentro de una misma organizacion constitucional dos o mas
legistaturas, coextensas y coordinadas entre si, con competencia distintas y

suficiente cada una, ligadas todas por la Constitucion, lo cual era el federalismo.

25 Carpizo M. Jorge Op. cit. p. 250.
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Con intuicion extraordinaria tres gentes (Thomas Jefferson, John Adams y James
Wilson) habian llegado separadamente a la conclusion de que el imperio
britanico realizaba ya ese orden. "Todos los distintos miembros del imperio inglés
- decia Wilson- son Estados diferentes, independientes unos de otros, pero
relacionados entre si por {a misma soberania dimanante de la Corona." Ese era
precisamente el sistema que siglo y medio mas tarde habria de reconocer

Inglaterra como base de la Cornunidad Britanica de Naciones.

La integracion por separado de los nacientes organismos estatales,
propiciada por el Congreso, podia parecer un retroceso en el camino de la
unificacién, puesto que ia independencia iba a favorecer a trece entidades
auténomas, con lo que se perdia ia oportunidad de que la unificacion se realizara
cuando atin era conveniente para todos, es decir, durante la accién conjunta
contra la metropoli Inglesa. Sin embargo, la actividad disgregante del Congreso
al favorecer la aparicion de “nuevas soberanias" (mas bien autonomias), se
atenud gracias a la creacion de la Confederacion, misma que posteriormente fué
sustituida definitivamente por el modelo del Federalismo que actualmente

conocemos,

Independientemente del desarrollo histérico particular de los Estados
Unidos de Norteamérica, al cabo del tiempo se le consideré susceptible de ser

utilizado en pueblos que no habian recorrido analoga trayectoria y de este modo
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se independizo el sistema federal del fendmeno histérico que lo hizo aparecer y

conquisté vigencia autonoma en la doctrina y en la practica constitucional.

Su autonomia se hizo mas patente cuando fue adoptado por Estados
unitarios,” como Canada, Brasil y México. Entre nosotros se ha discutido
largamente, con argumentos en pro y en contra, se ha pretendido que el sistema
federal debe contar siempre, como premisas justificativas de su adaptacion, con
vigorosos regionalismos preexistentes, que sélo a través de una transaccion
lleguen a ceder una porcion de su autonomia, a fin de construir el gobierno
nacional. Considero que si el federalismo sirve para centralizar poderes antes
dispersos, como acontecié en Estados Unidos, también puede ser utilizado para
descentralizar poderes anteriormente unificados, segln ha sucedido en Estados
originariamente unitarios, como México. E! sistema federal ha llegado a ser, por
lo tanto, una mera técnica constitucional, cuya conveniencia y eficacia para cada
pais no se miden conforme a las necesidades de Norteamérica, sino de acuerdo

con las del pais que lo hace suyo.

En la historia de nuestro pais fué el Acta Constitutiva el documento que
consignod la primera decisién genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y
en ella aparecieron por primera vez, de hecho y de derecho, las Entidades

Federativas con aspiraciones de autonomia y libertad.
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Existe indiscutiblemente en los estudios de derecho comparado la idea de
que el federalismo mexicano no cuenta con los elementos necesarios para poder
ostentarse como tal, pero pese a ello se ha considerado que aunque nuestra
experiencia historica no encuadra en esa doctrina, tampoco encaja en el
centralismo, de donde podria concluirse que estamos ensayando un sistema de
perfiles singulares. México, un pais de antecedentes unitarios, se esfuerza por
descentralizar y en ese propdsito, se enfrenta con su pasado histérico que lo

orilla hacia una tendencia de tipo central.

3.2 TEORIA GENERAL DEL FEDERALISMO

El Estado federal ocupa un sitio intermedio entre el Estado unitario y la
Confederacion de Estados 26, E| Estado unitario posee unidad politica y
constitucional, es homogéneo e indivisible, sus comarcas o regiones carecen de
autonomia o gobierno propio. En la confederacion los Estados que la integran
conservan su soberania interior y exterior, de suerte que las decisiones
adoptadas por los organos de la confederacion no obligan directamente a los
stbditos de los Estados, sino que previamente deben ser aceptadas y hechas
suyas por el gobierno de cada Estado confederado, impimiéndoles asi la
autoridad de su soberania. En la federacion los Estados-miembros pierden
totaiments su soberania exterior y cier;as facultades interiores en favor del

gobierno central, pero conservan para su gobiemo propio las facultades no

26 Sobre formas fund de uni de estados, entiéndase Federacion y Confederacié |
Kelsen Hans Op. cit. p. 755.



62

otorgadas al gobierno central. Desde este punto de vista aparece la distribucion
de facultades como una de las caracteristicas del sistema que estudiamos, el
cual consagra una division de poderes entre las autoridades generales y
regionales, cada una de las cuales, en su respectiva esfera, esta coordinada con

las otras e independiente de elias.

Cualquiera que sea el origen histérico de una federacion, ya lo tenga en un
pacto de Estados preexistentes o en la adoptacion de {a forma federal por un
Estado primitivamente centralizado, de todas maneras corresponde a la
Constitucion hacer el reparto de jurisdicciones. Pero mientras en el primer caso
fos Estados contratantes transmiten al poder federal determinadas facultades y
se reservan las restantes, en el segundo suele suceder que sea a los Estados a
quienes se confieren las facultades enumeradas, reservandose para el poder
federal todas las demas. La Constitucion de Estados Unidos adopté el primer
sistemna, la del Canada e! segundo. La diferencia proviene de que en un caso el
poder central se formo de lo que tuvieron a bien cederle las partes, en tanto que
en el ofro caso fueron las partes las que recibieron vida y atribuciones al

desmembrarse el poder central.

Esta diferencia de sistema tiene interés practico cuando surge duda acerca
de a quién corresponde determinada facultad. En un sistema, como el

norteamericano, donde el poder federal esta integrado por facultades expresas
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que se les restaron a los Estados, la duda debe resolverse en favor de los

Estados.

Nuestra Constitucion se colocd en el supuesto de que la federacion
mexicana nacié de un pacto entre Estados preexistentes, que delegaban ciertas
facultades en el poder central y se reservaban las restantes; por eso adopto el
sistema norteamericano en el articulo 124, que dice asi: "Las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los Estados.”

El reparto competencial se realiza de distinta manera en cada Constitucién
federal, pero todas buscan en principio, otorgar al gobierno central competencia
exclusiva para las cuestiones que afectan los intereses generales del pais, y a
los gobiernos de los Estados el conocimiento de las relaciones privadas de los

habitantes.

Hay, empero, lo relativo a las relaciones internacionales, que debe
corresponder necesariamente al gobierno central, pues si lo tuvieran los Estados
la federacion dejaria de ser tal para convertirse en confederacion, ademas de que

la soberania exterior se deposita exclusivamente en el gobierno central.
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En virtud de lo anterior, existe la necesidad de sostener las refaciones
internacionales y de hacer respetar la soberania de la nacion, y en consecuencia
el gobierno central debe contar con fuerza piblica y con recursos econémicos. La
federacion debe disponer pues, de un ejército y de una hacienda, aunque, a
diferencia de las relaciones internacionales, la fuerza y la hacienda piblica no le
correspondan exclusivamente, ya que los Estados necesitan también de una y
otra para su orden interior. Bajo esta optica es como se encuentran ia bases de

distribucion de competencias que respeta nuestra Carta Magna.

Es conveniente aclarar que por disposicion constitucional, consignada en
el articulo 124 de nuestra Ley Suprema 27, {a Federacion cuenta con un ambito de
campetencia absolutamente limitado, ef cual por ningtin motivo -excepcion hecha
de alguna modificacion a la Constitucion que otorgue o restrinja facuitades a la
federacion- puede exceder fas facultades que se e confieren, por tanto, cualquier
ejercicio de facultades no conferidas es un exceso e implica un acto nulo; por lo
tanto, el limite de las facultades de la federacion, se encuentra donde termina su

expresa enumeracion.

Abonando lo anteriormente expuesto, las facultades federales no pueden
extenderse por analogia, por igualdad, ni por mayoria de razon a otros casos
distintos de {os expresamente previstos. La ampliacion de la facuitad asi ejercida

significaria en realidad o un contenido diverso en la facultad ya existente o la

27Scbre 1as facultades de la Federacio Itar Carpizo M. Jorge, Op. cit. p. 252,
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creacion de una nueva facultad, en ambos caso el intérprete sustituiria
indebidamente al legislador constituyente, que es el Gnico que puede investir de

facultades a los Poderes federales.

Tenemos pues, en nuestro derecho constitucional un sistema estricto que
incluye a los poderes federales dentro de una zona perfectamente ceiiida. Sin
embargo, existe en la Constitucion un precepto, que es a manera de puerta de
escape, por donde los poderes federales estan en posibilidad de salir de su
encierro para ejercer facultades que, segiin el rigido sistema del articuio 124,
deben pertenecer en términos generales a los Estados. Nos referimos a la ultima
fraccion del articulo 73 es decir la fraccion XXX) que consagra las cominmente

llamadas facuitades implicitas; dicha fraccion es del tenor literal siguiente:

"Art. 73.- El Congreso tiene facuitad:
...XXX.- Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a cbjeto de hacer
efectivas las facuitades anteriores y todas las otras concedidas por esta

Constitucion a los Poderes de la Union".

Asi pues podemos entender claramente que las facultades explicitas son
ias conferidas por la Constitucion a cualquiera de los poderes federales, concreta
y determinadamente en alguna materia, en tanto que las facuitades implicitas son

las que el Poder legislativo puede concederse a si mismo o a cualquiera de los
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otros dos Poderes federales como medio necesario para ejercer aiguna de las

facultades expiicitas.

Ahora bien, es iégico pensar que el otorgamiento de facultades implicitas
no se maneja de forma arbitraria, ya que sdlo puede justificarse cuando se

retnen los siguientes requisitos:

1°.- La existencia de una facuitad explicita, que por si sola no pueda ejercerse.
2°.- La necesidad de existencia de la facultad implicita como medio necesario
para la consecucion del fin propuesto por la facultad explicita.

3°.- £{ reconocimiento por el Congreso de fa Unidn de fa necesidad de la facultad
implicita y su otorgamiento por el mismo Congreso al poder que de eila necesita.
El primer requisito engendra fa consecuencia de que la facultad implicita no es
auténoma, pues depende de una facultad principal, a la que esta subordinada y

sin 1a cual no existiria.

Como se desprende de lo ya dicho, la facuitad explicita quedaria inttil,
estéril, en cafidad de fetra muerta, si su ejercicio no se actualizara por medio de
la facultad implicita; de aqui surge la relacion de necesidad entre una y ofra,
asimismo se observa claramente que ni el Poder Ejecutivo ni ef Judicial pueden
conferirse a si mismos las facultades indispensables para emplear las que la

Constitucion les concede, pues tienen que recibirlas del Poder Legislativo; este
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ultimo a diferencia de los anteriores, no sdlo les otorga las facultades implicitas

sino que también se las da a si mismo.

Para justificar lo anterior, considero muy ejemplificativa la afirmacion de
Madison, al expresar lo siguiente: "Ningin axioma se haila asentado mas
claramente en la ley o en la razén que aguel que dice que donde se hace
obligatorio el fin estdn autorizados los medios; dondequiera que se concede un
poder general para hacer una cosa, queda incluida toda facuitad particular que

sea necesaria para efectuarla.”

En México las facultades implicitas han tenido un destino del todo diferente
al de su modelo norteamericano. En la Constitucion de 1857 consistian en
expedir por el Congreso "todas las leyes que sean necesarias y propias para
hacer efectivas las facultades antecedentes y todas las otras concedidas. por esta

Constitucién a los Poderes de la Union."

En la Constitucién actual se suprir"nié el adjetivo "propias”, sin que mediara
explicacién alguna. Pero el texto, en uno y otro caso, ha quedado en el mas
absoluto olvido. Y es que la evolucién def federalismo al centralismo no se opera
en México por medio de subterfugios ni es necesario echar mano para ese fin de
interpretaciones fraudulentas, porque aqui los Estados a diferencia de las

entidades federativas de nuestro vecino del norte, carecen de ia fuerza politica
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necesaria para presentar aigin tipo de resistencia a los avances de la

centralizacion ni defienden sus facultades.

En México el proceso de centralizacion se realiza francamente, mediante
reformas constitucionales que merman atribuciones a los Estados y que éstos
aceptan. En relacion a este punto quisiera que no se pasara por alto el hecho de
que la finalidad de! presente trabajo es la de tratar de encontrar algin mecanismo
-mismo que propondré mas adelante- para evitar, en lo posible, que nuestra
Constitucion se modifique tan faciimente, es decir la Constitucion como tal es el
documento por excelencia en e| que se encuentran consagrados los principios
generales a los que debe sujetarse todo el orden juridico a fin de armonizar y
regular las relaciones de! grupo social al que rige, y en consecuencia solo debe
de modificarse en la medida en que exista una verdadera necesidad de adecuar
esos principios a auténticas exigencias sociales y no a proyectos que cambian

sexenio tras sexenijo.

En el siguiente capitulo me he propuesto abordar con mayor profundidad ia
problematica de la excesiva REFORMABILIDAD constituciona! y los mecanismos
que podrian llegar a utilizarse a fin de que se disminuya en lo posible esta
tendencia arbitraria y en donde se dé una mayor participacion a las entidades
federativas, pensando que estas aumenten su autonomia y libertades frente a la

federacion, apoyadas por la opinion de ia sociedad civil en general.
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Retomando el hilo conductor de lo tratado en este capitulo en relacién a
las facultades explicitas e implicitas otorgadas por la Carta Magna a la
federacion, cabe decir que el analisis de estas Ultimas solo se da con el objeto de
justificar constitucionalmente la existencia de alguna ley para cuya expedicion no
tiene el Congreso facultad expresa, pero no porque el Congreso haya tenido en
cuenta facultades implicitas para emitir dicha ley, sino porque de pronto el
Congreso expide disposiciones legaies cuyo fundamento constitucional en

ocasiones es muy discutible.

Existen también en la teoria Constitucional, las denominadas facultades
concurrrentes, de indole diversa a las implicitas y regidas por un sistema distinto;
en derecho norteamericano, reciben este nombre aqueflas facultades que pueden
ejercer los Estados mientras no las ejerce la federacion, titular constitucional de
las mismas. Por ejemplo, la facultad de legislar en materia de quiebra pudieron
ejercerla los Estados, y de hecho [a ejercieron, entre tanto no la ejercié la Union;
cuando ésta la utilizo, expidiendo la ley relativa, quedaron automaticamente
derogadas la leyes sobre quiebra expedidas por los Estados y extinguida la

facultad de éstos para legislar sobre ia materia.

Las facultades concurrentes no estan consagradas por la Constitucion
norteamericana, sino por la jurisprudencia y por la doctrina. La mera concesion

de un poder al Congreso -dijo la jurisprudencia por la autorizada voz de Marshall-
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no implica necesariamente una prohibicion a {os Estados de ejercer ese poder, y
si no es tal como para requerir su ejercicio por el Congreso exclusivamente, ios
Estados son libres para ejercerla hasta que el Congreso obre en contrario. Sin
embargo, la facultad supletoria de los Estados no existe en ausencia de todas,
sino solo de ciertas actividades del Congreso, segun se infiere de la anterior cita
de Marshall y de la siguiente de Patterson: "Si el asunto es nacional por su
caracter y exige uniformidad de regularizacion, solamente el Congreso puede
fegisiar, y cuando é! no lo ha hecho se deduce necesariamente que tal asunto
debe estar exento de toda legistacion, cualquiera que ella sea'. La llamada
doctrina del silencio del Congreso significa esto, y nada mas que esto. Por otra
parte, si el asunto no es nacional por su cardcter y si las necesidades locates
requieren diversidad en Ja regulacion, los Estados pueden legislar y su
legislacion privara y sera efectiva solo hasta que la leg};;acién del Congreso se

sobreponga a ia del Estado.

Cuando el Congreso omite legisiar en alguna materia sobre la que la
Constitucion le ha dado jurisdiccion, pero que no ha sido expresamente prohibida
a los Estados, éstos pueden entretanto legisiar al respecto. Ahora bien, los actos:
de las legislaturas locales pueden ser invalidados por varias razones, entre ellas

nos encontramos las siguientes:

1° cuando la Constitucién concede al Congreso, en términos expresos, un poder

exclusivo.
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2° cuando el ejercicio de idénticos poderes ha sido expresamente prohibido a las

provincias, y

3¢ cuando hay una directa y absoluta incompatibilidad en el ejercicio de ellos por
estas Ultimas, fuera de cuyos casos es incuestionable que las provincias retienen

una autoridad concurrente con el Congreso.

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha hablado de

facultades concurrentes debiendo ser coincidentes, 23

Considero que no hay que pasar por alto el hecho de que el término
"concurrente”, traduccion literal del vocablo inglés, es impropio en castellano si
se le da el contenido ideolégico que acabamos de darle en los parrafos
anteriores, porque en nuestro idioma "concuirente" son dos o mas acciones que
coinciden en el mismo punto o en el mismo objeto, cosa distinta a lo que ocurre
en el derecho americano, donde las facultades concurrentes de la Union y de los ]
Estados nunca liegan a coincidir, pues el ejercicio por parte de la primera excluye
y suprime inmediatamente la facultad de los segundos . A lo sumo podria

decirse que antes de ejercer la federacion una de dichas facultades, hay

28 Sobre ef particul ltar Amparo en Revision 9521/68 1968 y Ramirez Fonseca Francisco "Manual
de Derecho Constitucional”, Editorial Pornia, S.A. México, D.F. 1989. p. 410.
29 Sobre las facultades concurrentes Itar Carpizo M. Jorge "Sistema Federal Mexicano", Editorial

Porriia, S.A. Instituto de Insvestigaciones Juridicas de la UN.A M. México 1988, p. 407
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concurrencia entre la facultad en potencia de la Uni6n y Ia facultad en acto de los

Estados.

Las facultades concurrentes en el sentido castizo de la palabra, que
propiamente deberian Ilamarse coincidentes 3°, son las que se ejercen
simultaneamente por la federacién y por los Estados. En el sentido gramatical,
como en el precepto juridico, el verbo concurrir significa contribuir a un fin,
prestar influjo, ayuda, asistencia, dirigir dos o mas fuerzas a un mismo sitio y
hacia igual finalidad, es decir mas que concurrentes son coincidentes o
simultaneas, que son distintas a las que se ejercen supletoriamente por los
Estados en ausencia de la Federacion. Es decir las facultades coincidentes, son
el resultado de la coexistencia de los dos gobiernos, el federal y el de la

provincia, y son aquellas que son ejercidas simultdneamente por uno y otro.

Las facultades concurrentes, empleada esta palabra en cualquiera de las
dos acepciones que hemos advertido, son, a no dudarlo, excepciones al principio
de! sistema federal, segln el cual la atribucién de una facultad a la Unién se
traduée necesariamente en la supresién de la misma a los Estados, por lo que
s6lo como excepcidn a tal principio puede darse el caso de que una misma
facuitad sea empleada simultaneamente por dos jurisdicciones (facultad

coincidente) o de que una facultad sea ejercida provisional y supletoriamente por

30 Sobre las facultades coincidentes ltar Carpizo M. Jorge "La Constitucion Mexicana de 1917”, Op.
cit, p. 253,
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una jurisdiccion a la que constitucionaimente no le corresponde (facuitad
concurrente en el sentido americano). La existencia de dichas excepciones solo
se explica en aquellos regimenes federales en que los Estados son lo
suficientemente vigorosos para disputar derechos al gobierno central y estan

alerta para hacer suyos los poderes cuyo ejercicio descuida ia Union.

Precisamente por eso en México, pais de régimen federal precario y
ficticio, las facultades concurrentes no han prosperado, pero llegado el caso de
que un poder del Congreso no negado expresamente a los Estados permaneciera
inactivo por parte de aquél, seria pertinente aplicar una excepcion al articulo 124.
Esa excepcion, no consignada en la ley suprema, se justifica conforme a la
doctrina federal, pues si los Estados miembros se desprenden de algunas de sus
atribuciones en favor de la Union, es para que ésta las utilice en beneficio
general; si no es asi, los Estados pueden ejercitarias, en lugar de que continGen

aciosas y estériles.

Es por lo anterior, que se requiere que las Entidades Federativas,
adquieran fuerza y peso politico real, y sera en esa medida en la que puedan
verdaderamente fortalecer su régimen interno y consigan mayor autonomia y
libertad frente al poder centrai. Desafortunadamente en México, como diria Jorge
Carpizo "No se vive el Sistema Federal sino un centralismo atemperado en

ocasiones, y reducido en otras”. 3!

31 Carpizo M. Jorge Op. cit. p. 250,
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En cuanto a las facultades coincidentes, hay en nuestra Constitucion
algunos raros casos. Por via de ejemplo pueden citarse el de fa fraccion XXV del
articulo 73, que antes de la reforima de diciembre 1934 consignaba fa facultad de
la federacion sobre sus planteles educativos, sin menoscabo de !a libertad de los

Estados para legisiar en el mismo ramo,

"Art. 73 El Congreso tiene facuitad:"

(En ese entonces)"... fraccion XXVII.- Para establecer escuelas profesionales de
investigacion cientifica, de bellas artes, de ensefanza técnica, escuelas practicas
de agricuitura, de artes y oficios, museos, bibliotecas, observatorios y demas
institutos concernientes a la cultura superior generai de los habitantes de la
Replblica, entre tanto dichos establecimientos puedan sostenerse por la
iniciativa de los particulares, sin que esas facultades sean exclusivas de la
Federacion. Los titulos que se expidan por los establecimientos de que se trata

surtiran sus efectos en toda la Republica."

Por eso es que la Suprema Corte de Justicia ha expresado en alguna
ejecutoria que, a pesar del articulo 124, la Constitucion no realizé en toda su
pureza el sistema de enumerar ias facultades del poder central y dejar todas las
restantes a merced de los Estados, "puesto que en algunos articulos de la Carta
Federal se confieren a los Estados algunas atribuciones, en otros se les prohibe

el ejercicio de otras que también se especifican, y a veces se concede la misma



75

facultad atributiva a la Federacion y a los Estados, estableciéndose asi una

jurisdiccion concurrente”.

Ademas del ejemplo anteriormente mencionado, existen en nuestro
derecho constitucional, aparte de las facuitades que como coincidentes
acabamos de exponer, otras que sélo en apariencia participan de la misma
caracteristica, Ellas son, entre otras las relativas a salubridad, a vias de

comunicacion y a educacion.

Estas facultades son a primera vista coincidentes por cuanto corresponde
a la federacion y a ios Estados legislar simultaneamente en cada una de esas
materias. Pero en realidad no son coincidentes, porque dentro de cada materia

hay una zona reservada exclusivamente a la federacion y otra a ios Estados.

No obstante de que no son propiamente facultades coincidentes, entranan
desde luego una excepcion al principio de nuestro régimen federal, sustentado
por el articulo 124, El referido principio quiere que sea el Poder Constituyente,
mediante la Constitucion, quien lleve a cabo el reparto de facultades entre la
federacion y las entidades federativas. Pues bien, cuando se trata de las
facuitades que ahora estamos examinando, la distribucién no la hace el

Constituyente ni consta en la Constitucion, sino que la hace el Congreso de la
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Unién por medio de una ley ordinaria. Asi estd previsto expresamente en la

fraccion XXV del articulo 73.

3.3 DISTRIBUCION DE FACULTADES ENTRE EL PODER CENTRAL Y LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS.

Considero que uno de los puntos esenciales que se deben de tratar al
hablar del Federalismo es lo relativo a la distribucion de facuitades entre el poder
central y las diferentes entidades federativas que integran a la Federacién. El
sistema que instituye la Constitucién en cuanto a distribucion de facultades entre
los érdenes central y regional, engendra la consecuencia de que ambos Grdenes
son coextensos, de idéntica jerarquia, por lo que el uno no puede prevalecer por
si mismo sobre el otro. Sobre los dos esta la Constitucion y en caso de conflicto
entre uno y otro subsistira como valido el que esté de acuerdo con aquella. Es
una consecuencia légica que la igualdad de los dos érdenes sobre la que reposa

el sistema conlleve una posibilidad de conflictos entre los dos.

En la lectura de diferentes autores en relacion al tema que nos ocupa, he
encontrado que algunos opinan que e| sistema federal no es mas que una forma
de gobierno, "una técnica para organizar a los poderes publicos, asi tome en
cuenta para hacerlo circunstancias regionales”, y también argumentan que la

Constitucion emplea con frecuencia el término 'federacion” en un sentido
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impropio. Asi sucede cuando en la fraccion Il del articulo 27 habla de "los
servicios publicos de la Federacion o de los Estados en sus respectivas
jurisdicciones”, opinan que se quiso dar a "federacion" la acepcion de gobierno
central, en oposicion al regional o estatal; pero lo cierto -segin opinan- es que la
federacion representa ante todo una forma de gobierno que, al consistir
substancialmente en una distribucion de competencias, cubre por igual con su
nombre el perimetro central y ios locales. Asimismo opinan que existen en ia
Carta Magna algunas disposiciones en las que se concibe a la federacion como
un todo o como una forma de llamar a la Nacion, ejemplo de lo anterior se
presenta en la misma fraccion Il antes aludida, misma que a la letra dice: "Los
templos destinados al culto publico son de propiedad de la nacion, representada
por el Gobierno Federal". En este parrafo, donde a diferencia del anterior la ley
suprema considera que el gobierno central representa a la nacion, es donde se
consagra constitucionalmente la tesis al principio expuesta: los drganos
centrales, generalmente llamados federales, no son simplemente titulares de Ia
porcion de facultades sustraidas a los Estados, sino que, ademas suelen ser

representantes del todo, llamado nacion.

Los dérganos centrales asumen la representacion de lo nacional, no en
ejercicio de facultades limitadas por las de los Estados-miembros, sino por
encima de éstos. De otro modo [a realidad llamada "nacion" quedaria

subordinada a lo que no es ni debe ser sino forma de gobierno.



78

En las relaciones internacionales de un Estado constituido interiormente
en federal, es donde tienen relevante aplicacion las ideas expuestas. Como en ef
ambito internacional no se proyecta el fraccionamiento interno del Estado
Federal, las facultades que en ese orden otorga !a Constitucion al gobierno
central no cabe entenderias en relacién con los Estados miembros, sino como
personeria que la nacién, en fa plenitud de su unidad, confiere a determinados
organos. De aqui que los compromisos internacionales contraidos por los
érganos idoneos no puedan subordinarse, en cuanto a su validez, a la

distribucién interna de competencias y de zonas que erige el sistema federal.

Si en la hipdtesis precedente es el Jefe del Ejecutivo quien posee la
personeria de la nacian, se puede sefalar otro caso semejante en que un 6rgano
central asume la representacion nacional. Se trata de la Suprema Corte de
Justicia cuando, colocada por encima de las drbitas central y local, dirime los
conflictos jurisdiccionales que se suscitan entre ellas. No es entonces la Suprema
Corte un organo del Estado central ni de los Estados particuiares, sino de la
comunidad total, y es, por elio, superior al Estado central y a los Estados

particulares.

Existe ademas otro caso semejante a lo dicho con antelacion, en esta
ocasion nos referimos a que el territorio nacional corresponde originariamente a
ia nacién segun el articulo 27, en el cual innumerablemente se menciona a la

nacién, asi como el hecho de que su representacion incumbe ai gobierno federal,
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no en ejercicio de facultades coextensas, que presuponen la paridad propia del
sistema federal, sino en virtud de facultades que exceden la finalidad de

cualquier forma de gobierno.

Por otra parte, existen autores - como el maestro Ignacio Burgoa- que se
refiere al Estado Federal, como forma de Estado y no como forma de gobierno 32,
manifiesta que la confusién entre ambas es muy comtn pero para poder estar en
aptitud de saber diferenciarias hay que tener en cuenta como criterio distintivo
entre ambas formas, la diferencia clara entre Estado y Gobierno. El Estado es
una Institucion Pulblica dotada de personalidad juridica, es una entidad de
derecho. El Gobierno en cambio,es el conjunto de drganos del Estado que
ejercen las funciones en que se desarrolla el poder piblico que a {a Entidad
Estatal pertenece, y en su gcepcién dindmica se revela en (as propias funciones
que se traducen en muitiples y diversos actos de autoridad. Estado y Gobierno no
pueden confundirse ni por ende, sus correspondientes formas. El Gobierno,
seglin Posada "es cosa esencialmente distinta del Estado, ya se considere a
aquel como funcién de ordenar, de mantener un régimen, de gobernar en suma
ya se le defina como un conjunto de érganos una estructura, el gobierno es aigo

del Estado y para el Estado pero no es el Estado"”.

En consecuencia el Gobierno tiene dos acepciones, o se define como

gobierno las funciones diferenciadas y especificas del Estado o bien se aplica el

32 Burgoa O. Ignacio Op. cit. p. 370.
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término gobierno a la estructura institucional especializada, mediante.la cuai el

Estado hace efectiva sus funciones especificas.

Por tanto, la forma de Estado es el modo o manera de ser de la Entidad o
Institucién Estatal, independientemente de como sea su gobierno, es decir, sin
perjuicio de la estructura de sus d6rganos y de la indole y extension de las

funciones que a cada uno de ellos competa.

Para este autor solo existen dos formas de Estado, el Unitario y el Federal,
el que a nosofros interesa es el Uitimo sobre el cual a continuacién haremos

algunas consideraciones.

El término Federacion, etimolégicamente, implica alianza o pacto de uni6n
y proviene del vocablo latino foedus. Foederare, equivale, pues, a unir, a ligar o
componer. Desde un punto de vista logico, el acto de unir entrafia por necesidad
el presupuesto de estar previamente separados, ya que no es posible unir algo

que ya lo esta, 3

Se crea pues un todo mediante la aglutinacion de varias partes. Esta

acepcion etimolégica y Iégica se aplica en el terreno juridico palitico por lo que a

33 Ibidem. p. 373,
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la federacion se refiere. Un Estado Federal es pues, una entidad que se crea a
través de la union de Entidades o Estados que antes se encontraban

desvinculados e independientes.

Como se infiere de lo expuesto, para la formacion de un Estado Federai se
deben existir tres presupuestos, es decir, debe existir una independencia previa
entre los Estados, debe existir también una voluntad de unirse de forma
convencional, y por ultimo, debe existir también la creacion de una entidad

distinta y coexistente derivada de dicha alianza.

Paradigma de los pasos o etapas anteriores, es el proceso de formacion
del Estado Federal Norteamericano el cual siguid estas etapasy se cred de forma
centripeta es decir todo lo desunido se unid, dando lugar a una entidad nueva
llamada Federacién; por el contrario, a diferencia del proceso de formacion del
Estado federa! norteamericano, el mexicano siguio la forma centrifuga, es decir
todo lo unido se desunid uniéndose, aunque parezca contradictorio lo apuntado,
ese fué el proceso por virtud del cual se descentraiizé lo centralizado. Es por ello
que algunos tratadistas opinan que ef federalisho mexicano desde su origen no

lo es tal.
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3.4 EL FEDERALISMO ALEMAN, LLAMADO FEDERALISMO COOPERATIVO.

Para hablar del Federalismo imperante en la Replblica Federal Alemana,
considero importante hacer una breve resefna histdrica que nos proporcione los
hechos relevantes a fin de estar en condiciones de abordar y entender con mayor
claridad como fué evolucionando el sistema federal hasta llegar al modelo de

federalismo que actualmente se conoce como Federalismo Cooperativo.

Como es bien sabido, las raices del Federalismo Aleman se pueden
encontrar en la Edad Media. Desde esa época y hasta el afio de 1806, el Sacro
Imperio Romano Germanico, consistia en una multitud de reinos y principados
semi soberanos y de ciudades libres. Todas estas entidades politicas habian
podido conservar o conseguir gran parte de sus derechos saberanos frente al
emperador, y también se habian reservado de intervenir en ciertas decisiones de!
lpoder central. Ademas cada territorio poseia sus tradiciones politicas,
administraciones y centros econdmicos y culturales propios. En 1871, el estado
Nacional Aleman, el Reich de Bismarck nacié de la unién de entidades politicas
preexistentes que tenian estructuras politicas, sociales y culturales ya
consolidadas y estructuradas, a fin de conservar muchos de sus derechos
tradicionales. En consecuencia, el nuevo Reich solo recibié escasas

competencias: casi todas las tareas administrativas siguieron siendo competencia
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de los estados Federales. Lo anterior se explica en la medida en que no existia

un poder central fuerte que pudiera imponerse frente a las entidades politicas.

Ef Reich solo pudo establecer una administracion central para poquisimas
materias y gran parte de las competencias legisiativas. No obstante fo anterior en
materia financiera dependia de !a administracion de los Lander (entidades

politicas con organizacion politica, social y cuiturai propias).

Después de la primera guerra mundial la Constitucion de la Reptblica de
Weimar fortalecié los derechos del poder central, dandole mas recursos
financieros propios y ampliando su competencia legislativa, pero la mayor parte
de las competencias administrativas se quedé en manos de los Lander. Fué
hasta que los nazis llegaron al poder en 1933, que los Lander perdieron casi toda
su autonomia en virtud de la gran fuerza de que gozaba el poder central, de ahi
que casi todas las tareas estatales fueron puestas en manos de érganos
dependientes del partido nazi que siguieron las directrices y politicas

gubernativas dictadas del centro.

Después de la segunda guerra mundial y de la derrota de! nazismo, los
aliados ocuparon Alemania. Occidental y empezaron por restablecer instituciones

democraticas en los Landers y en los Municipios.
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Entre 1946 y 1947 fueron elegidos parlamentaos de los Landers y Consejos
Municipales, de esta forma se les daba un nuevo auge a las antiguas entidades
politicas auténomas. Los aliados querian por otra parte impedir el resurgimiento
de un poder totalitario en Alemania cuyo foco de cultivo era cualquier institucion
central con excesivas facultades y con municipios débiles. En 1949 bajo la
influencia de los aliados occidentales, ia Asamblea Constituyente, cuyos
miembros habian sido enviados por los parlamentos de los Lander, disefié un

sistema Federal para la naciente Republica Federal de Alemania.

No debemos de pasar por alto que el establecimiento de un sistema
federativo de la Repubiica Federal de Alemania, no siguié la misma linea de
razonamiento y de justificacion que en ofros paises donde se establecid ese
mismo sistema, v,Qr. en Canada, Suiza y los Estados Unidos de Norteamérica,
entre otros. En estos casos sus sistemas federativas fueron disenados para tener
en cuenta fuertes movimientos regionalistas y para preservar la heterogeneidad
cultural o econémica de las regiones que integran la Federacion. En la replblica
federal Alemana, esta heterogeneidad no existia en esa época y tampoco existe
hoy dia. Tras dos guerras mundiales perdidas, en Alemania se han acabado sus
minorias étnicas y sus periféricas, y las grandes migraciones de refugiados del
Este después de la segunda guerra mundial han coadyuvado para reducir, y de
cierta forma, eliminar la diversidad regional. En México tenemos una gran
diversidad y heterogeneidad étnica, social y cultural, lo que hace en principio

dificil querer aplicar este sistema a nuestra realidad juridico politica.
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El federalismo aleman es un mero instrumento de division de poderes; el
sistema federativo Aleman creado en 1949 se justifica sobre todo por el hecho de
que la division de poderes entre la federacion y los Lédnder puede facilitar el

control del poder estatal y la coactuacion del ciudadano en el sector ptblico.

Como se desprende de lo dicho anteriormente, el federalismo aleman
responde a una necesidad de distribuir facultades y diferenciarlas claramente
unas de otras, pero no tiene como objetivo conciliar las diferencias que deben

existir necesariamente entre los miembros de la federacion. 34

En la mayoria de ofros sistemas federativos, las responsabilidades y
derechos de la federacién y de los Estados miembros se dividen por materias
paliticas, como son la Educacion y Defensa Nacional. En la Republica Federal de
Alemania, sin embargo, la divisién no se hace por materias politicas sino por
funciones en el proceso politico. En este sistema de Federalismo, al que también
se le ha llamado funcional, la mayoria de las funciones legislativas son de
competencia de la Federacion mientras que casi todas las demds funciones

estatales son de la competencia de los Lander.

34 1. J. Gonzalez Encinar y otros *Autonomia y Partidos Politicos”, Editorial Tecnos, Madrid Espaﬁa 1984,
p. 88, :
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Segln la Constitucién de la Replblica Federal, ilamada también Ley
Fundamental, la Federacion tiene el derecho exclusivo a la legislacion en ciertas
materias de caracter tipicamente central y supra regional, como son por ejemplo,
las relaciones exteriores, la defensa, las Aduanas y lo relativo a la nacionalidad.
Al mismo tiempo la federacion tiene el derecho a legislar en la mayoria de fas
demas materias si estas no pueden ser reguladas eficazmente por la legislacion
de los Lander o si la unidad legal y econémica de! pais o la necesidad de niveles

econdmicos de vida mas igualitarios exigen una legislacién federal y uniforme.

Es precisamente gracias a estas normas Constitucionales, que la
Federacion ha asumido la legislacion en casi todas las materias importantes, y
los Landers  se han quedado solamente con la Competencia legislativa en unas
pocas materias, como el sistema escolar, el municipa! y de policia. La Federacion
también ha asumido toda la legislacion en la materia de los impuestos y
distribucién de los recursos financieros entre la Federacion, ios Lianders vy los
Municipios, en cuanto a que esta no es regulada por la Constitucion.

No obstante lo anterior, los Landers - tienen el derecho a participar en-la -

legislacion federal a través del Bundesrat o consejo federal, todas las leyes
federales que afectan a los derechos e intereses de los Landers. En los sectores

de la administracion o de finanzas e impuestos necesitan de la confirmacion de
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esta segunda Camara del Parlamento Federal, que esta compuesta por miembros

de los gobiernos de los Landers.

Mientras que casi todas las funciones legislativas son de la competencia
de la fedefacién, las funciones administrativas y judiciales son casi
exclusivamente de la compétencia de los Lander. dentro del marco de las leyes
federales, los Lénders son responsables de casi toda la administracion del
Estado, y para ello emplean sus propios recursos financieros previamente

asignados.

La Federacion solo tiene competencias administrativas en algunas pocas
materias enumeradas en la Constitucion, como son el servicio diplomatico, la
defensa, las aduanas, la Hacienda Federal, los servicios de correos y de
ferrocarriles, las vias fluviales y parte del sistema de seguridad social. Solo para

estas materias, la Federacion ha podido establecer una administracion central.

Como ya se ha fratado con antelacién, la division de derechos y
responsabilidades entre la Federacion y los landers, que resulta tan peculiar,
tiene profundas raices histéricas. Fué ya en el Reich de Bismarck donde ia
federacion asumio gran parte de la legislacion; mientras que los Ldnders se
quedaron con casi todas las funciones administrativas. A primera vista esta

distribucion de derechos y responsabilidades que aln prevalece en la Republica
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Federal de Alemania, parece separar perfectamente los derechos y deberes de
cada una de las entidades politicas y parece ofrecer pocos motivos para una

cooperacion institucionalizada entre la Federacion y los Landers.

Sin embargo en la realidad existen varias formas de cooperacion entre la
federacion y los Lidnders que han nacido de la distribucion de funciones y que
han venido a ser cada vez mas importantes, hasta hacer del Federalismo Aleman
un Federalismo Cooperativo. Algunas de estas formas de Cooperacion
institucionalizada existen desde los tiempos de la Fundacion de la Republica
Federal, mientras que otras se han venido desarrollando en el transcurso de los

ultimos arios.

La forma mas obvia de cooperacion institucionalizada entre la federacion y
los Lénders es sin duda, la participacion de estos en la legislacion federal a
través del Bundesrat o consejo federal, que puede ser considerado como la
segunda Camara del Parlamento Federal. El Bundesrat estd compuesto por
miembros de los gobiernos de los Landers y no como el senado Norteamericano
y el Mexicano mismo, con representantes elegidos por sufragio popular. En
funcién del nimero de habitantes, los Landers tienen en el Bundesrat tres, cuatro
cinco votos. Todas las Leyes Federales que modifiqguen la Constitucién o que
afecten los derechos o intereses de los Landers, en los sectores de la

administracion o de finanzas e impuestos necesitan la confirmacion del
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Bundesrat, después de sar aprobadas por el Bundestag (la primera camara del

partamento federat).

Si estas leyes no son confirmadas por la mayoria de votos en el Bundesrat,

se consideran fracasadas y no pueden entrar en vigor.

Con estos derechos del Bundesrat, los Linder tienen una posicién muy
fuerte en la legislacién federal, ya que la mayoria de las leyes federales
necesitan la confirmaciéon del Bundesrat. Esta posicion tan fuerte tiene sus
antecedentes historicos, ya que en el Reich de Bismarck los Lander tenian una
influencia similar sobre la legislacion federal, y ello se hizo asi deliberadamente
para reducir las competencias del poder central y para aprovechar la experiencia

administrativa de los Lander en el proceso legistativo federal,

En la practica diaria, la fuerte posicion del Bundesrat se traduce en el
hecho de que la mayoria de los proyectos de ley del gobierno federal o, en Gitimo
caso, de las leyes ya aprobadas por el Bundestag, son objetos de negociacion
entre el gobiernc federal y la mayoria parlamentaria federal por un lado, y fos
Lander por otro fado. Este hecho naturalmente dificulta y dilata los procesos de

consenso en {a legisiacion federal. 3* Por ende, todos los grandes proyectos de fa

35 Sobre estas dificultades | Itar Alonso Lujambio. "Reeleccion Legisiativa y Estabilidad
Democritica”, ESTUDIOS VOLUMEN IX, Instituto Tecnol Ogico Autd de México, México, D.F.1993.
p. 88




90

legislacion federal necesitan la aprobacidn tanto de los partidos gubernamentales

como del partido de opasicién a nivel federal.

Desde el punto de vista de fa teoria de la democracia, esta situacion es
sumamente problematica, ya que en ella se mezcian dos modelos muy distintos
de la demacracia. El modelo oficial de la democracia alemana es el de la
democracia competitiva, en la que una mayoria gubernamental en el poder se
enfrenta a una oposicion que critica al gobierno y que aspira a relevarlo en el
poder. Este modelo de demacracia, que tiene su forma mas pura en los paises
anglosajones, es el que se refleja en las campanias electorales a todos los niveles
y en los enfrentamientos entre los gobiernos de la federacion y de los Lander por
una parte y las respectivas oposiciones por otra. En la situacion actual de
Alemania, este modelo de democracia coexiste con otro que es el de la
democracia de concordancia o democracia consociacional. En este modelo de
democracia, que tiene su mejor ejemplo en Suiza, los partidos politicos se
reparten el poder, y las cuestiones politicas de importancia se solucionan a
fravés de un compromiso de todes los partidos. En Alemania, este modelo
consiste en el compromiso diario de la mayoria democristiana de! Bundesrat con

ta mayoria social-liberal det gobierno federal en el proceso legislativo.

Para el ciudadano, la mezcla de ios dos modelos de democracia en la
Alemania actual es sumamente desconcertante. El ciudadano ve a politicos que

se enfrentan duramente en los debates politicos y en las campanias electorales, y
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que colaboran el mismo tiempo en el diario quehacer legisiativo. E} ciudadano ve
a fos politicos negociando la legislacion federal en una especie de gran cealicién
de todos los partidos, y ve a los mismos politicos enfrentandose duramente en los
debates publicos. Detras de estas impresiones desconcertantes y contradictorias,
ef ciudadano ya no puede reconocer las reglas del juego politico. No le queda
mas remedio que pensar que los debates plblicos y las campafias electorales
sofo son pseudo-enfrentamientos, porque al fin y al cabo todos los partidos
politicos siguen repartiéndose el pader central atin después de las elecciones, y
porque ninguno de los partidos puede ser hecho responsable de los acuerdos
legistativos tomados entre todos los partidos. Al ciudadano, esta interpretacion de
la realidad politica le conduce a la conviceion de gue la politica es un juego sucio
y que la democracia parlamentaria no ofrece alternativas politicas. De ahi sélo
queda un pequefio paso hasta la creacion de un potencial de protesta
extraparlamentaria y hasta el descontento masivo en la democracia parla
mentaria. Me parece que una gran parte del descontento con los partidos
politicos y con la democracia parlamentaria, que ha venido acumulandose en
Alemania en los tiltimos afos, resulta de la mezcla de los dos modelos de
demacracia que se han descrito y que se debe a la cooperacidn de la federacion

y de fos Lander en la legislacion federal.

Aparte de la participacion de los Lénder en la legisiacion federal, existen
en la Republica Federal otras formas de cooperacién que han surgido y venido
desarrollandose en el transcurso de fos Gltimos 30 afios. Entre ellas, la mds

importante es {a cooperacion entre la federacion y los Linder en materias de
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inversién plblica. En la Republica Federal, mas del ochenta por ciento de la
inversién plblica corre a cargo de los Léinder y de los municipios, y el gobierno
federal sélo es responsable de algo menos del veinte por ciento de fa inversion
pubiica. Esto se debe al hecho de que las competencias administrativas del

gobierno federal son muy reducidas.

El gobierno federal, naturalmente, sélo puede invertir en aquellas materias
en las que tiene competencias administrativas, como lo son, sobre todo, la

defensa y los sistemas de correos y de ferrocarril.

Al principio, esta situacion constitucional parecia excluir toda forma de
cooperacion entre la federacion y los Lander en materia de inversién pablica. Sin
embargo, en los afios 50's y 60's empezaba a surgir un sistema de cooperacién
en materia de inversién publica que no tenia base en la Constitucion federal. El
Gobierno federal empez6 a dar subvenciones para determinados proyectos de
inversion publica de los Lander y los municipios en las materias de construccion
de viviendas, de infraestructura en regiones econdomicamente retrasadas y
rurales, de construccién de universidades y de carreteras locales. El gobierno
federal declaré que estas subvenciones eran necesarias porque, en las materias
de inversion publica, la federacién no podia influir en las acciones de los Lander
a través de Ia legislacion federal y porque, a pesar de ello, estas materias
requerian cierta influencia federal. Aquellos Linder que tenian la mayor

necesidad de inversion plblica en las materias mencionadas eran los mas pobres
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de la federacién y no podian realizar las inversiones mencionadas con su propios
fondos, a pesar de que ya en esos mismos afios un mecanismo de persecucion
fiscal reducia las disparidades fiscales entre los Linder. Ademas, el gobierno
federal alegaba que Ia inversion plblica de los Lénder y los municipios tenia que
ser estabilizada por subsidios federales para evitar que esta inversioén siguiera su
tipico movimiento ciclico y de este modo entorpeciera la politica coyuntural del

gobierno federal.

Desde el principio estaba claro que las mencionadas subvenciones
federales para la inversién publica de los Lander eran anticonstitucionales. La
Constitucion decia claramente que la federacion y los Lander sufragarian por
separado los gastos que se derivasen del cumplimiento de sus tareas

respectivas.

Por ello, siempre existia la posibilidad de que el Tribunai Constitucional,
ante la queja de uno de los Lénder, declarase la institucionalidad de las
subvenciones federales. Por otra parte, el Gobierno Federal seguia teniendo un
gran interés en mantener las subvenciones federales para ciertas inversiones de
los Lander y de los municipios, porque veia que, sin ellas y con la creciente
importancia de la inversion ptiblica y la decreciente importancia de la legislacion
en las funciones del Estado moderno, se quedaria pronto marginado de l.as

funciones politicas mas importantes. La mayoria de los Lander -y, entre elios, los
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mas pobres- tenian igual interés en el mantenimiento de las subvenciones,

porque ellas cubrian gran parte de sus gastos de inversion pablica.

Como consecuencia de esta constelacion de intereses, las subvenciones
federales para ciertas inversiones de los Lander y de los municipios fueron

“legalizadas" a través de una enmienda a la Constitucién en el afio de 1969.

El precio politico que el Gobierno federal tuvo que pagar por esta
enmienda constitucional, que necesitaba la mayoria de dos tercios de los votos
de los Lander en el Bundesrat, fue muy alto. Antes de 1969, el Gabierno federal
habia suministrado sus subvenciones (ilegales) a aguellos proyectos de inversion
publica y a aquellas regiones que €} creia conveniente. Ahora, las nuevas normas
constitucionales determinaban que todas las decisiones importantes en la
distribucion de las subvenciones federales tenian que ser adoptadas
unanimemente por el Gobierno federal y por todos los gobiernos de los Lander y
que la distribucion de las subvenciones federales dentro de cada Land era de la

competencia del gobierno del respectivo Land.

El resultado de esta Jarga historia de las subvenciones federales para fa
inversion publica es que con la enmienda constitucional de 1969, la participacion
federal en ia inversién publica de los Linder y los municipios ha sido

institucionalizada y (legalizada), pero al mismo tiempo se ha vuelto muy poco
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efectiva, E! principio de unanimidad de los doce gobiernos, que esta vigente en
todas las decisiones de reparticion de las subvenciones federales, hace que el
Gobierno federal tenga que tratar a todos los Lander de un modo igual, que el
reparto de las subvenciones federales entre los Linder se haga a base de una
formula (per capita) y que el Gobierno Federal practicamente no puede influir en
la distribucion regional dentro de los Lander. De este modo, el Gobierno federal
es incapaz de promover una politica nacional de inversion publica a través de sus
subvenciones, aunque esto era lo que en un principio se habia esperado de las

mismas.

Cabe sefialar, que el efecto de esta reforma que trataba de dar mayor
fuerza a los Lidnder ha sido negativo ya que se requiere la unanimidad de los
mismos para ia reparticion de las subvenciones y por ende existe una gran
dificuttad para llegar a un acuerdo en el que todos saigan igualmente
beneficiados. Quizas debid de haberse establecido una mayaria calificada y no
necesariamente 13 unanimidad. En México ocurre algo diferente, ya que aqui el
Presidente cuenta con el total apoyo de los legisiadores federales que aprueban

sin mayor problema las iniciativas que el titular del Ejecutivo envia.

Los tinicos efectos de la participacion federal en la inversion publica de los
Lander son mas bien negativos; para los Lander, aquelios proyectos de inversidn
publica que pueden recibir ayuda federal son mas atractivos que otras

inversiones publicas que no pueden recibir ayuda federal. De este modo, las



96

preferencias presupuestarias de los Lénder son desviadas hacia aquellos tipos
de inversion publica que reciben ayuda federal. En un principio, esto era un
efecto deseado, porque el Gobierno federal queria favorecer los sectores de
inversion pablica mas desatendidos y necesitados como, por ejemplo, la
construccion de carreteras locales y de hospitales. Ahora, sin embargo, cuando
ya se han construido muchas carreteras locales y muchos hospitales con la
ayuda federal y cuando otros tipos de inversion ptblica pueden parecer mas
desatendidos y necesitados (como, por ejempio, el transporte publico urbano o la
proteccion def ambiente), resulta practicamente imposible cambiar la composicion
sectorial de las subvenciones federales, ya que eflo tendria que ser aprobado por
los gobiernos de todos los Lander. El desvio de las preferencias presupuestarias
de los Lander también debilita los derechos de los parlamentos de los Lander
porque les quita una parte importante de su derecho de adoptar el presupuesto
de su Land. Si una gran parte de! presupuesto de cada Land esta destinada a
aqueltos tipos de inversion publica que reciben ayuda federal, el pariamento del
Land dificilmente podra oponerse a esta parte del presupuesto, porque con ello

también renunciaria a ia ayuda federal.

La participacion de los Ldnder en la legisiacion federal a través del
Bundesrat y la participacion federal en la inversion publica de los Lander, cuyos
origenes y consecuencias he descrito, son sin duda, las formas mas importantes
de cooperacion entre la federacion y los Lander que existen en la Replblica

Federal de Alemania y que han creado el federalismo cooperativo.

.
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El resumen de esta caracteristica y de sus consecuencias, tanto para el
funcionamiento de la democracia parlamentaria como para el cumplimiento de las
funciones del Estado, parece francamente negativo. Desde el punto de vista del
cumplimiento de las funciones del Estado, la caracteristica mas significativa del
federalismo cooperativo, es el alto nivel de consenso que es necesario para las
decisiones politicas. Para aprobar la mayor parte de la legislacion federal es
necesario el consenso de todos los grandes partidos, y para la intervencion
federal en la politica de inversion piblica de los Linder es necesario el
consenso de los doce gobiernos implicados. lLa consecuencia es una
inflexibilidad creciente del sistema politico, porque el statu quo de la politica es lo
que mas fdcilmente encuentra un consenso general. Aunque todos los politicos
implicados estén preparados a ser cooperativos para adoptar nuevas decisiones,
no lo pueden ser del todo porque con ello perderian su identidad politica y su

credibilidad en una democracia que es ain competitiva. 36

Hay quien dice que la Republica Federal de Alemania dispone de ios
instrumentos necesarios para afrontar sus crecientes problemas econémicos,
pero que el alto nivel del consenso necesario para las decisiones politicas es lo

que hara mas dfficil la solucién de estos problemas.3’

36 [bidem. p. 95. )
37 Reissert Bernid "E Federalismo Ct ivoylal i6n Econémica®, Editorial Tecnos, Madrid
Espaiia 1984, pp. 87 y 88.
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Desde el punto de vista del funcionamiento de {a democracia
parlamentaria, las caracteristicas mas significativas del federalismo cooperativo
son la mezcla de los modelos competitivo y consociacional de ja democracia y la
decreciente importancia de los parlamentos de los Linder. La mezcla de los
modelos de democracia parece que produce la total incomprension de las reglas
de juego de la politica por parte de! ciudadano y la creacion de posibles
surgimientos de protesta extraparlamentaria, segin lo que he descrito

anteriormente.

La degeneracion de los parlamentos de los Linder se manifiesta en los
hechos de que a los Lander les quedan pocas competencias legisiativas y de que
los parlamentos de los Ldnder tampoco pueden ejercer del todo sus derechos
presupuestarios, ya que dificilmente pueden oponerse a aquellas partes de los
proyectos de presupuesto que reciben ayuda federal. Una consecuencia
significativa de esta pérdida de importancia por parte de los parlamentos de los
Lander es el hecho de que las carreras politicas a nivel federal ya no se hacen a
través de los parlamentos de los Lander. Los que tratan de seguir una carrera
politica a nivel federal ya no empiezan por ser diputados de un Land porque
saben que de este modo no podran promocionarse. Tratan de enfrar
directamente en el Bundestag y dejan la carrera de diputado del Land a fos
funcionarios del partido de segunda fila, para los que esta carrera acaba en via
muerta. La consecuencia es que muchos de los miembros o jefes de los
gobiernos de los Lédnder ya no provienen de los parlamentos de los Lander, sino

del Bundestag o -en el caso de cuatro de los Lander- del Gobierno Federal,
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Los que han salido ganando con e federalismo cooperativo han sido ios
miembros de los gobiernos y altos funcionarios de los Lander, que diariamente
cooperan y comparten sus responsabilidades con ios politicos del nivel federal, y
los que han salido perdiendo son los parlamentos de ios Ldnder y los partidos

politicos.

En consecuencia, parece que el sistema federativo de la Republica
Federal que fue disefiado como un instrumento de division de poderes ha
conducido al efecto opuesto, o al menos, no ha tenido el efecto deseado. Por lo
tanto, la discusion actual sobre el federalismo aleman se centra airededor de una
re-separacion de los poderes de la federacion y de los Lander. Parece, sin
embargo, que la inflexibilidad del sistema politico aleman provocada por el

federalismo cooperativo también impedira una reforma en este sentido.
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3.5 EL FEDERALISMO MEXICANO EN LA PRACTICA.

El federalismo en México es, en la practica politica, un mito, ya que desde
el movimiento independentista la tendencia en nuestro pais ha sido la de la
existencia de un poder central fuerte que se ha sobrepuesto a todas ios poderes

regionales que han existido.

Para todos es conocido el hecho de que en México a pesar de que en la
Constitucion Politica se establece el sistema Federal, compuesto "... de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una Federacion establecida segun los principios de esta Ley Fundamental", la
verdad es que quien ejerce y ha ejercido reaimente el poder publico en todo el

pais es el Presidente de la Republica.

Para nadie es ajeno el hecho de que las entidades federativas no son ni
libres ni soberanas en su régimen interior, esta situacion se remonta a toda la
historia reciente de nuestro sistema politico, basta con recordar los sucesos en
que se vieron involucrados mas de la mitad de los gobernadores de toda la
Replblica en la Administracion pasada para poder afirmar que no son libres, ya
que el Presidente los removié -argumentado que solicitaban licencia para

desprenderse de su cargo- como si fuesen empleados dependientes de él,
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olvidando por completo que fueron elegidos -la mayoria de ellos- por el voto
popular ( la anterior afirmacion la hago sin prejuzgar en el sentido de que si
fueron o no legitimas dichas elecciones, mas bien la hago apoyandome en los

falios de las autoridades competentes para calificar la legitimidad de las mismas).

Expuesto lo anterior, queda claro que las entidades federativas no tienen
ningin tipo de libertad en su accionar politico, dependen cien por ciento de las
directrices que les manda el poder central ( me refiero al Ejecutivo Federal, quién

en esos casos generalmente acttia a través de su Secretario de Gobernacién) 3%

Por otra parte quiero manifestar que aunado a lo anterior, (no sé si es
causa o es efecto) existe un Partido Politico dominante, de cuyas filas se extraen
los candidatos a todos fos puestos de eleccion popular entre los que se
encuentran, desde luego, los candidatos a gobernadores estatales, los cuales
obtienen esa distincion no por procedimientos democraticos dentro dei partido
sino por méritos o por alguna relacion politica apadrinada por aigin aito
funcionario del gabinete o del propio Presidente ( el cual también es el lider
maximo de ese instituto politico). Como consecuencia logica de esta situacion

existe una absoluta disciplina para aceptar ef mandato de quién los designé como

38 Excepcié iente a lo exg es el caso del gobernador Roberto Madrazo Pintado, Gobernad
Constitucional del Estado de Tabasco, enero de 1994.
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candidatos, olvidandose que fueron electos para los cargos de los que se les

desprende por voluntad popular, 3°

Con fa "destitucion" de gobernadores se ha pretendido solucionar un
problema que es muchisimo mas profundo e importante, es decir me estoy
refiriendo al problema de la legitimidad en los procesos electorales. Ademas de
que desafortunadamente los Estados no cuentan con una verdadera autonomia
financiera ni administrativa que en un momento dado les permitiera a los
gobernadores oponerse al mandato presidencial de separarse de sus cargos,
solo por el pretexto de la concertacion y de evitar conflictos post electorales
mayores, sin el riesgo de ser "congelados” en cuanto a recursos durante todo su

sexenjo.

Por otra parte los Estados tampoco son Soberanos en el sentido estricto
de 1a palabra, ya que la soberania es la suma o maxima potestad en el interior de
ta cual nadie puede sustraerse e igualdad en el contexto internacional frente a

todas las demas entidades.

Asi pues, decir que son soberanos es un contrasentido, ya que si se tienen

que someter a un poder por encima de elios (llamese poder central) ya no gozan

39 Sobre lap de cambiar esta situacio Itar, SIRVENT GUTIERREZ, Carlos "La Reforma del

P

PRI y el Cambio Democratico en México”, Primera Edicién México, D.F. 1993, p. 177,
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del atributo de ser soberanos. Existen autores que se pronuncian en el sentido de
que por virtud del pacto federal los estados ceden una parte de su "soberania" en
favor de un ente que las aglutina, es decir el poder central, a esta afirmacion

puede hacérsele {a misma critica apuntada anteriormente.

Los Estados mas que soberanos, deberian llamarse auténomos, en lo que
se refiere a su régimen interior, aunque de hecho no Sean ni siquiera
auténomos<0. Todas las decisiones trascendentes en la vida economica, politica,
cultural, etc. de una entidad federativa debe ser previamente comentada con el
titular de Ejecutivo Federal para que este se pronuncie en tal sentido
autorizandola, negandola o matizandola. En resumidas cuentas no existe una

autenomia real de los Estados frente al poder central.

Para poder lograr que las entidades federativas en realidad sean fuertes y
en’consecuencia puedan defender sus libertades y autonomia, es absolutamente
indispensable que cuenten con mayor participacion en sus propios recursos, una
mayor independencia administrativa y econémica, es decir que no dependan de
las asignaciones presupuestales propuestas por el ejecutivo. Ademas, y esto es
algo que quiero subrayar, es vital conseguir una auténtica legitimidad en los
procesos electorales; en resumen una verdadera democratizacion del pais es
urgente para poder obtener elecciones limpias que por si mismas legitimen y

apuntalen los gobiernos estatales asi electos.

40 Sobre el

pto de Soberania y A j ltar Burgoa O. Ignacio Op. cit. p. 377.
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Sera pues, en la medida en que los Estados cuenten con independencia
politica, administrativa y financiera, que nuestro sistema republicano sea en
verdad federal, en donde la Federacion se encargue de las funciones que la
Constitucion le otorga de forma restrictiva y los Estados puedan desarrollarse y
actuar en todas las demas materias que les estan reservadas. Desde luego
aunado a esto se requiere la existencia de representantes estatales en la Camara
de Senadores que en verdad protejan los intereses de sus representados a
efecto de limitar los intentos de abusos que el poder central quisiere llevar a cabo
en detrimento de la libertad y autonomia de las entidades federativas, asimismo
se requiere la participacion de la sociedad civil en genera! y especialmente de ios
medios de comunicacidn que participen activamente a efecto de presionar a las
autoridades para que sometan su actuar a las facultades que ia Constitucion y las

leyes les permiten.



105

CAPITULO CUARTO.
REFORMABILIDAD CONSTITUCIONAL.

4.1 CONVENIENCIA O NECESIDAD DE REFORMAR LA CONSTITUCION.

Existe la idea generalizada concebida por la mayoria de los
Constitucionalistas, en el sentido de que la Carta Magna puede y debe ser
reformada - en el sentido amplio de la palabra - cuando exista una necesidad de
hacerlo; debiendo entender el término de necesidad como la situacion factica
imperante en una colectividad en un momento determinado, que exige una
adecuacion en la Ley Suprema para poder mantenerse un orden juridico acorde a
las nuevas circunstancias que se van presentando en las diferentes etapas

histérica de las comunidades, #

Como es por todos sabido, la Constitucion en un sentido amplio, es el
conjunto de principios y normas juridicas supremas emanadas de las
aspiraciones de los pueblos orientadas a regular y organizar la vida de un
determinado grupo social en un tiempo determinado. Es decir, es claro que los
principios y normas juridicas supremas vigentes para un grupo Ssociai
determinado no sean las mismas que deban regir la vida comunitaria de otros
pueblos, ni tampoco quiere decir que deban ser iguales para los mismos pueblos

en diferentes épocas, ya que las circunstancias, el contexto econémico, cultural,

41 HELLER, Hermann O, cit. p. 278.
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politico y sociaj de ias comunidades no son inmutables, por el contrario, creo que

son esencialmente dinamicos y en consecuencia cambian constantemente.

De lo anteriormente expuesto, se desprende la necesidad de ir adecuando
- de forma racional, meditada y tratando de encontrar el mayor consenso posible-
en la medida que las circunstancias y 1os reclamos sociales asi lo exijan, las
disposiciones contenidas en la Constitucion, para con ello poder mantener
siempre vigentes los principios y aspiraciones que constituyen la fuerza motriz

que inspira el desarrollo de las comunidades.

Las leyes no son ni pueden ser eternas por el simple motivo de que su
razon de ser es organizar y proteger la vida en cormunidad, la cual cambia dia
con dia y en consecuencia las leyes tienen que irse adecuando a dichos cambios
en la medida en que estos se vayan presentando. L.a misma tesis es validx en el
campo de las constituciones, mas atin, la doctrina tiempo antes de que
aparecieran las constituciones norteamericanas y francesas, sostuvo la idea de
que las reformas constitucionales son absolutamente necesarias, como se
desprende de la siguiente cita de Vattel pronunciada a mediados del siglo XVIil,
"puesto que la nacién estd obligada a darse la Constitucion mejor y mas
conveniente, tiene derecho a todo aquello sin lo cual no pueden llenar esa
obligacion, por lo que es manifiesto que tiene pleno derecho para formularla,
conservarla o perfeccionarla”, asimismo, Juan Jacobo Rousseau afirmé que "es

contrario a la naturaleza del cuerpo poiitico imponerse leyes que no pueda
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revocar; pero no es ni contra la naturaleza ni contra la razén que no pueda
revocar esas leyes sino con la misma solemnidad con las que las establecié”, el
abate Sieyés en ese sentido manifestd que:"una nacion no puede ni alienar ni
prohibirse el derecho de querer; y cualquiera que sea su voluntad, no puede
perder el derecho de cambiarla en el momento en que su interés lo exija", por
ultimo quisiera exponer la idea del propio Kant, en el sentido de que no tenemos
el derecho de regir la vida de las nuevas generaciones, y en consecuencia
acepta la posibilidad y la necesidad de modificar las disposiciones legales que

por razén de las circunstancias se deban llevar a cabo.

Ahora bien, es facil advertir que en una democracia directa, la reforma
constitucional o la modificacion de las leyes no promuevan cuestiones
particulares ya que se realizan por la misma asamblea del pueblo que crea su
Constitucion, y que tampoco se susciten en los casos de la constituciones
flexibles, especialmente cuando pertenecen al tipo de las histéricas y no escritas,
ya que son constituciones que se reforman con la vida, por los mismos drganos y
procedimientos del derecho ordinario. En cambio, las constituciones rigidas, (en
teoria la mexicana) intocables por los poderes estatales, hacen surgir una
constelacion de problemas: cada una de ella necesita determinar el 6rganc
especial y los procedimientos indispensables para su reforma, ya que, si no lo

hace, o se convierte en una Constitucién con pretensiones de inmutabilidad o en



una invitacion para que los hombres rompan el orden juridico e introduzcan los

cambios que reclamen las nuevas circunstancias de la historia. 4

42 Sobre Ia diferencia entre constituciones rigidasy ﬁexiblés, consultar Bryce James, "Constituciones
Flexibles y Rigidas", Quinta Edicién, Editorial Porria, S.A. México, D.F. 1986. pp. 19y 20.
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4.2 LIMITES A LA REFORMA CONSTITUCIONAL.

A continuacion quisiera hacer notar el hecho de que entiendo
perfectamente la necesidad de reformar la Constitucion y las leyes dentro de los
Estados, pero el proposito del presente trabaje es el de proponer un
procedimiento un poco mas complejo para llevar a cabo dichas reformas,
especificamente por lo que se refiere a fas que deban hacérsele a la Ley

Suprema.

En capitulos anteriores he tratado los diversos puntos de vista que existen
entre fos estudiosas del derecho en relacion a las disposiciones constitucionales
que son objeto de reforma y cuales no jo son, asimismo comenté algunas
opiniones vertidas en relacién a saber que érganc es competente para llevarias a
cabo, e incluso traté puntos de vista que critican a dichos drganos y proponen a

ofros diferentes para ser los encargados de llevar a cabo dicha labor.

En general, puedo decir que existen limitarntes para poder llevar a cabo
una reforma a la Carta Magna, mismas que pueden clasificarse bajo dos grandes

rubros que son los siguientes:
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A) Limites matéfialgs_ o reales, y

B) Limiﬁés fol{nﬁaiés o procedimentales.
LIMITES MATERIALES O REALES.

En este sentido existen opiniones enconfradas y muy disimiles, hay
autores que se pronuncian en el sentido de que no hay limites materiales al
poder reformador de la Constitucién +3, siempre y cuando se cumplan cabaimente
los requisitos formales que se exigen en nuestra Carta Magna consignados en el

articulo 135 Constitucional.

Estos autores fundamentan {o anterior diciendo que el articulo antes
citado, unicamente exige para poder reformar o adicionar la Constitucion la
aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes del Congreso
de la Union y de la mayoria de las legislaturas estatales, y que en ninglin
momento establece disposiciones o preceptos que no puedan ser modificados es
decir, argumentan, que en la Constitucion se establece claramente que: * la

presente Constitucion puede ser adicionada o reformada...", ai referirse a la
presente Constitucion el Constituyente no deseé que determinados articuios o

disposiciones constitucionales fueran inmutables, como si lo hizo en fla

43 Bryce James citado por Porfirio Marquet Guerrero en "La Estructura Constitucional del Estado
Mexicano", Segunda Edicién México, D.F. 1984, p. 417.
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Constitucién de 1824, Manifiestan que ef titular originario de la Soberania es el
pueblo, el cual tiene siempre el inalienable derecho de darse la forma de
gobierno que mejor le parezca, en consecuencia si el pueblo desea cambiar
algun precepto constitucional, por ser el pueblo el titular de la soberania, (suma
potestad en ef interior e igualdad en el exterior), éste se encuentra en todo
momento legitimado para hacer las mismas, sin mas limite que aquel que é!

mismo se imponga.

En o particular considero que estos pensadores son extremadamente
formalistas y que interpretan de modo parcial las dispasiciones contenidas en

nuestra Ley fundamental. 4

Si bien es cierto que el pueblo es el titular de la Soberania, no hay que

olvidar algunos aspectos relevantes, como lo son fos siguientes:

A través de quién se ejerce la Soberania?
¢ Se deben de interpretar de modo aislado las disposiciones canstitucionales?
Si se acepta e! principio de la democracia y de la representacién popular,

¢ podemos decir que todo aquello que es aprobado por la mayoria es justo?

“SALDANA HARLOW, Adalberto "Mitos de la Filosofia Politica en México”, Editorial Pornia, S.A.
Meéxico, D.F. 1981, pp 205, 206 y 207,
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Para contestar las anteriores interrogantes considero de vital importancia
hacer alusién al tema de la representacion, al de los métodos de interpretacion

Constitucional y al de los principios de democracia, igualdad y justicia.

Como es sabido, el vocablo pueblo es un término amplisimamente
abstracto, ya que con él se identifica al elemento humano de un Estado
considerado en su conjunto. Por ende, al decir que el pueblo es el titular
originario de la Soberania, estamos diciendo que un conjunto de individuos de un
nGmero indeterminado, pertenecientes a una comunidad especifica poseen en su
f:onjunto la Potestad mas elevada en su régimen interior y una situacion de
igualdad en el ambito internacional, En tal virtud -dicen algunos- necesitan de

representantes para poder expresar sus exigencias, aspiraciones y necesidades.

x

No obstante lo anterior, existen paises en donde el pueblo se manifiesta
de forma directa y sin representantes, dando lugar a tipos de participacion
ciudadana como el plebiscito y el referendum, los cuales son igualmente validos
que los aplicados en paises que adoptan sistemas de representacién. Existe una
caracteristica que favorece, o mas bien es elemento indiscutiblemente esencial
para que los métodos de democracia directa se lleven a cabo de forma dptima,
me estoy refiriendo a la educacion, preparacién y cultura civica de los

ciudadanos que participan en los mismos.
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En el caso particular de México, se ha adoptado el sistema de democracia
representativa, es decir en donde el pueblo actia y se manifiesta de forma

indirecta a través de sus representantes electos por sufragio.

Para contestar directamerite la primer interrogante planteada, es decir fa
que se refiere a la soberania y su ejercicio, podemos decir que, en el caso
particular de nuestro pais, se ejerce a través de los Poderes de la Unién, como se
desprende de fo dispuesto por el articuio 41 de la Constitucion Palitica de los
Estados Unidos Mexicanos, los cuales para su ejercicio se dividen en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, como se deriva del articulo 49 del ordenamiento supremo

antes citado.

Es claro que el pueblo ejerce la Soberania de la que es titular a través de
sus gobernantes los cuales muchas veces no actian acatando las exigencias
sociales sino mas bien siguiendo una linea politica que marcan las mas altas
esferas gubernamentales que coronan en el Presidente de la Republica, e cuat
sefiala sexenio tras sexenio una directriz a la que todos deben someterse, en
consecuencia nos encantramos repentinamente con que en el ejercicio del poder,
las exigencias del pueblo no son la fuente inspiradora que maotiva los actos de
gobierno sino mas bien la voluntad de un individuo que indica la pauta a seguir

durante su mandato a la cual todos deben ceilirse.
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Para contestar la segunda interrogante planteada, es decir la que se
refiere a los métodos de interpretacion constitucional, haré referencia a los tres

tipos de interpretacion que en esta materia se utilizan.

Con el objeto de poder interpretar una disposicion constitucional se recurre
primeramente al denominado Método Gramatical, es decir se debe de atender en
primera instancia a las palabras y -valga la redundancia- a su sentido gramatical;
cuando existe alglin tipo de duda no solo respecto de lo ahi planteado, ya que
puede estar gramaticalmente claro, sino respecto de! sentido que se le quisieron
dar a esas palabras, se debe de recurrir al llamado método Historico, es decir
aquel que nos transporta en el tiempo y nos sitia en el momento en que las
disposiciones se previeron y en consecuencia nos proporciona un panorama mas
acercado al pensamiento que inspird al constituyente y por ende nos da una
mayor claridad para entenderlas en su sentido correcto, en pocas palabras este
método nos dirige a las fuentes, a la exposicion de motivos que sustentan a toda
norma juridica. Por Gltimo existe el denominado método sistematico, el cual nos
indica que las disposiciones constitucionales no pueden ni deben interpretarse de
forma aislada ya que forman parte de un todo, razén por la que se deben de
analizar en su conjunto para poder llegar al verdadero sentido y origen que las

inspiro.
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En cansecuencia considero que los autores 'formalistas" incurren en la
falla de interpretar de forma aislada una sola disposicion constitucional (articulo
135) sin tomar en cuenta algunas otras que, interpretadas en su conjunto, nos

darfan otra conclusion diferente a la que elios adoptan.

Por dltimo, y para contestar la tercer interrogante planteada con
antelacion, aquella que se refiere a la democracia, igualdad y justicia, procederé

a escribir las siguientes consideraciones acerca de dichos conceptos.

La democracia, es decir el poder del pueblo, por el pueblo y para e!
pueblo, es un concepto que en si mismo engendra grandes problemas que
derivan en auténticas contradicciones ontoldgicas; ya que en virtud o al amparo
de la democracia se han cometido y se cometen grandes violaciones a los
derechos naturales, es decir aquellos que tiene todo hombre por el hecho de

serfo.

E! problema mas serio de la democracia, segtin mi punto de vista, es que
entrafia el términc de "mayoria" el cual al ser traspolado al ambito constitucional
o legal en sentido lato, nos lieva al gran problema que nos heredé ei formalismo
"la ley es justa por ser ley", es decir por haber cumplido con los procedimientos

formales para su creacion independientemente de su contenido material. Por
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ende, es justo aquello que la mayoria cree que lo es y asi lo manifiesta,

independientemente que lo sea para Ja naturaleza del ser humano.

La misma idea planteada en el parrafo que antecede se aplica a los
términos de igualdad y justicia. Durante la mayor parte de este siglo y a raiz de
las ideas liberales acufadas en el siglo pasado, se ha sostenido la idea de que la
mayoria tiene la razdn y lo que de la mayoria se derive serd “justa”, en
consecuencia la justicia ha perdido su valor intrinseco ya que se encuentra sujeta
a la voluntad veleidosa de la mayoria que casi siempre intanta dar un tratamiento
igualitario a las personas, lo cual no es malo pero no necesariamente bueno del
todo, considero que se ha confundido el trato igual con ef trato justo. Creo que lo
anterior puede resumirse con las siguientes palabras “Ser justo es dar a cada
quien lo que le corresponde, y no forzosamente darle a todos lo misme”, la
anterior afirmacién no se contrapone con la idea de que ontoldgicamente todos
somos iguales y en consecuencia todos tenemos derecho a aspirar a fos mas
altos valores. Mas bien se debe de enfocar a tratar de conciliar fas grandes
diferencias que por razones de indole material, potitica, cultural, econémica y

racial se han venido desarrollando en los paises del mundo a través del tiempo.

Para retomar el hilo conductor dei presente capitulo, considero importante

destacar que existen ofros autores que sin hacer a un lado el articulo 135,
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consideran que existen principios inmutables que limitan la actividad reformadora

a la Constitucion. 45 46

No debemos olvidar que existen dentro de estos autores, algunos que
piensan que existen limites no solo en cuanto a algunos principios que
consideran inmutables, sino ademas han desarroflado todo un clUmulo de
razonamientos encaminados a encontrar cual es el érgano que puede lievar a
cabo las reformas constitucionales. Algunos de estos razonamientos ya han sido
abordados en su oportunidad en el primer capitulo de este trabajo, motivo por ef

cual no profundizaré mas en ellos.

Existe una gran coincidencia entre casi todos los constitucionalistas en
relacién a los principios que consideran inmutables y por consecuencia no
sujetos de ser modificados por el poder revisor o reformador de la Constitucion,
mismos que se han llamado "decisiones politicas fundamentales”, los cuales
deberian de llamarse mas correctamente "decisiones fundamentales", ya que
como dice el maestro Burgoa, existen decisiones fundamentales de indole no

solo politico, sino también econémico y sacial.

43 Burgoa O. Ignacio Op. cit. pp. 348 y 349, .
46 Schmitt, Carf "Teoria de la Constitucién"; Tercera Edicién, México, D.F. 1961. pp. 117y 118.




En lo particular considero que existen principios fundamentales que dan
sustento a la Constitucion, tales como la Soberania popular, el régimen
democratico, republicano, federal, la division de poderes, los cuales constituyen
el sustrato y fundamento esencial de nuestra Ley Suprema, mismos que no
pueden ser modificados sino por el pueblo; pero par otro lado, no dejo de tomar
en cuenta que fué el pueblo a través del Constituyente quién establecié la forma
en que la Constitucidn podria ser reformada y en consecuencia, en Gitima
instancia, podria caber la posibilidad de reformar en fa prdctica, incluso éstos
principios “inmutables” si se cumplen las *formalidades” que establece el articulo

135 de ta Constitucién.

El objeto principal del presente estudio es ef de establecer limites, aunque
mas que limites son mayores requisitos de caracter formal para poder reformar

nuestra Ley Fundamental.

El motivo que me inspird para hacer esta propuesta es el alud incontenible
de reformas de que ha sido objeto la Constitucién Poiitica de fos Estados Unidos
Mexicanos, es decir considero inconcebible que el documento en donde se
encuentran plasmados los principios fundamentales que rigen la vida en
comunidad de fos habitantes de la reptiblica mexicana sea blanco constante de
modificaciones derivadas del arbitrio de cada Presidente de la Republica, el cual
sexenio tras sexenio , adeca la Carta Magna a su prayecto politica. Lo que me

parece totalmente contrario al espiritu de la Constitucién que se crea con el
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objeto de recoger las aspiraciones de los pueblos, consignar los principios que de
las mismas se deriven y reglamentar y organizar la vida de la comunidad, asi
como para darle origen y facuitades a los drganos encargados de ejercer el poder
publico. En la practica de nuestro sistema politico ha ocurrido lo contrario, en
fugar de que el Presidente se someta a los postulados de la ley Fundamental, la
modifica con el apoyo incondicional del Congreso de la Union y de las

Legislaturas Estatales, con el fin de adecuarla a su plan de gobierno.

4.3 REELECCION INMEDIATA DE LOS LEGISLADORES COMO MEDIDA PARA
LIMITAR EL EXCESIVQO PRESIDENCIALISMO Y CON ELLO DISMINUIR LAS
REFORMAS CONSTANTES A LA CONSTITUCION.

Uno de los mecanismos que se propusieron para fortalecer la democracia
mexicana fué el de la reeleccion de los legisiadores como una posibilidad para
fortalecer la democracia mexicana. Este asunto se vinculo - erroneamente - a un
plan del ejecutivo federal para sondear {a opinién de los legisladores y de otros
protagonistas en el sistema politico mexicano en relacion a las posibilidades de
reelegirse. Error comprensible, debido a que casi siempre se asocia la idea de
reeleccion legislativa como punta de lanza para una posible reeleccion dei

ejecutivo.
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En esta parte del trabajo, abordaré el tema de la reeleccion inmediata de
los legisiadores como posible opcién para detener el excesivo presidencialismo y

de esta manera evitar las constantes reformas a la Constitucion, 47

En el sistema juridico Norteamericano, los legisladores pueden ser
reelectos de forma ilimitada por el niumero de periodos que asi decidan los
electores, y en consecuencia existe una verdadera carrera legislativa que trae

consigo una serie de ventajas y desventajas que a continuacioén analizaré.

Pueden considerarse como ventajas o aspectos positivos derivados del
desarrollo de una carrera legislativa, que los legisladores tengan una progresiva
desvinculacién (que nunca ilega a ser total, pero si lo suficiente para lograr un
cierto grado de autonomia) de sus partidos politicos y por ende una mayor
vinculacién, que también es progresiva, con la ciudadania, es decir con el

electorado mismo.

El legislador se convierte paulatinamente en un individuo con mayor
independencia frente a su partido politico y frente al ejecutivo y con mayor
vinculacion con la ciudadania. Consecuentemente se erige como protector de los

derechos de sus representados en el Congreso.

47 LUJAMBIO, Alonso, Op. cit pp. 33 y 34.
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Cuando se someten a andlisis y votacion los proyectos de leyes o
reformas, los legisiadores los abordan de forma integral y auténoma, sin la
presion que representa el hecho de desconocer en que posicién gubernamental
se jran a acomodar al acabar sus respectivos periodos legislativos. Ademas de
que cuentan con una serie de derechos institucionales tales como beneficios
econémicos, de asistencia social, apoyos en los medios de comunicacion, apoyos
indirectos que les permiten vivir desahogadamente y no estar sujetos al hecho de
que para poder tener un nivel de ingresos se necesita ser incondicional del

partido politico y del Poder Ejecutivo.

Por tanto, se pierde el miedo a oponerse a las iniciativas de reformas,
permitiendo que estas sean abordadas sin topes o limites impuestos; estando

facuitados en todo tiempo para aprobarias, transformarias e incluso desecharlas.

Dentro de las desventajas o aspectos negativos que trae aparejada la
reeleccion y la consecuente carrera legislativa se encuentran principaimente las

siguientes:

1) La tendencia de algunos legisladores a oponerse sistematicamente a las

iniciativas presidenciales.

2) Venta de votos.
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3) Cabildeo.

En la medida en que los legisladores se consideran mas independientes
del Ejecutivo, comienzan a oponerse sistematicamente a cualquier iniciativa de
reforma legal, para obtener beneficios cuando dan su aprobacion, es decir, se

produce el fendmeno de {a venta de los votos y del cabildeo.

Por ofro lado los legisiadores buscan sustituir los apoyos que
eventualimente les podrian dar tanto ef Ejecutivo Federal como su partido
palitico, con los apoyos que reciben de los grupos de poder con peso palitico y
econdmico real, mismos que se ven beneficiados con las acciones que en pro de
ellos realizan los legisladores en el Congreso; consecuentemente, el problema
que se trata de evitar, es decir, que los legisladores aborden las iniciativas de
leyes tratando de aprobar lo propuesto por el ejecutivo, sufre un fenomeno
curioso ya que los legisladores no apoyan al ejecutivo pero si a los grupos de

poder que los mantienen en sus respectivos puestos.

Es {égico pensar que en la medida en que los legisladores se desvinculan
de los apoyos gubernamentales, se ven obligados a apuntalar su posicién a
través de mecanismos de apoyo provenientes de la ciudadania y de los grupos

de poder con intereses que pueden verse favorecidos por acciones legislativas.



123

Por lo anterior considero que la reeleccion inmediata de los legisladores
en México, seria una medida que iria en contra de la tradicion juridico politica de
nuestro pais. Probablemente limitaria el excesivo presidencialismo pero no
resolveria del todo el problema de fondo, es decir el de la excesiva reformabilidad
de nuestra Constitucion, ya que es muy probable que no se aprobaran con tanta
facilidad las iniciativas presidenciales, pero si por el contrario, las iniciativas que
beneficiaran a los grupos o facciones que apoyarian a los legisladores a
mantenerse en dicha posicion. Por otra parte, no se debe descartar la posibilidad
de que quizas no se frenaria el excesivo presidencialismo, y de que el ejecutivo
tuviera que comprar los votos necesarios para seguir adelante con sus reformas.

48

4.4 PROCEDIMIENTOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL EN DERECHO
COMPARADO.

Para todos es sabido que el principio de division de poderes a la fecha es
inoperante, ya que el Ejecutivo Federal cuenta siempre con el apoyo y respaldo
de los otros dos poderes, y en consecuencia no existe un verdadero sistema de
pesos y contrapesos en el ejercicio de! poder plblico, es por ello que cualquier
propuesta de reforma Constitucional enviada por el Ejecutivo Federal (sin tener

facultad expresa en la Constitucion para hacerlo) es aprobada de forma

48 [bidem pp. 45 y 46,
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considerablemente rapida y en tal virtud generalmente no se puede llegar a
analizarla en toda su dimension y con ello imprimirle las modificaciones
meditadas y acordes que pudieran enriquecer dicha propuesta. Quisiera 'dejar en
claro que yo no me opongo a que existan modificaciones a la Constitucion
siempre y cuando estas sean producto de un analisis profundo de las exigencias
sociales y tengan por finalidad corregir y encauzar los problemas y necesidades
que aquejan a la sociedad en un momento determinado. Es decir no basta con
que existan exigencias en la sociedad sino que ademas es necesario que la
Carta Magna cumpla con una de las finalidades de toda norma juridica de
caracter abstracto e impersonal dirigida a un grupo indeterminado de individuos,
y con mayor razén por tratarse de la Ley fundamentai o suprema, me estoy
refiiendo al hecho de que debe marcar una directriz a seguir, encaminada a
resolver dichas exigencias y ademas promover el desarrolioc econdmico, cultural,

social y politico de la sociedad.

Antes de exponer mi propuesta quisiera hacer referencia a algunos de los
sistemas de reformas constitucionales que se han utilizado y actuaimente se

utilizan en diferentes paises.

En las constituciones escritas y rigidas de la época contemporanea se dié
la misma evolucién que encontramos en el ejercicio de la funcion constituyente:
los dos grandes sistemas que aparecieron en el siglo XVIil, el norteamericano y

el francés, coinciden en la manera como se elaboraron y pusieron en vigor las
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constituciones de aquelios pueblos, por o cual, los canstituyentes confiaron a un
drgano distinto de los poderes estatales, a al poder legislativo a través de un
procedimiento especial, la reforma de los textos constitucionales. En el siglo XiX,
la Constitucion suiza, preparada por una comision dei poder legistativo y
sometida a la decision del pueblo, ordend que toda reforma constitucional se
sometiera a la votacion de los ciudadanos. En consecuencia y al igual que en la
cuestion del poder constituyente, nos encontramos ante dos formas de actuacion
del poder reformador: como un cuerpo representativo, decisorio e impositivo o

como un organo proyectista que debe remitirse a la decision del pueblo.

~ Ala expasicion de fos sistemas norteamericanos y francés, agregamos la
descripcion de la Constitucion espafiola de 1812, por la influencia que ejercio

sobre nuestro derecho.

SISTEMA NORTEAMERICANQ.

El articulo quinto de la Constitucion de E.U.A dice:

"€l Congreso podra proponer enmiendas a esta Constitucion, siempre que
las dos terceras partes de ambas camaras lo juzguen necesario: o, a peticion de

las legislaturas de las dos terceras partes de los estados, convocara una
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convencion para proponer enmiendas, las cuales, en cualesquiera de los dos
casos, serdn validas para todos los fines y propdsitos, como parte de esta
Constitucion, cuando las ratifiquen las legislaturas de las tres cuartas partes de
todos los estados, o por convenciones cefebradas en las tres cuartas partes de
ios mismos, pues el congreso podra proponer ya el unc, ya el otro modo de

ratificacion."

Del precepto transcrito se desprende que los 6rgancs y procedimientos
necesarios para que las enmiendas formen parte de la Constitucion, son fos

siguientes:

a) E! procedimiento puede originarse ya en el Congreso federal, ya en: las
legislaturas de los estados: en el primer caso, |a propuesta debe contar con fa
aprobacion de las dos terceras partes del quérum de asistencia en cada camara,
por jo menos; en el segundo, !a proposicion debe formarse por las dos terceras
partes del tota! de las legislaturas de los estados.

b) En el primer caso, el Congreso, una vez que aprueba la enmienda, puede

ordenar uno de los dos procedimientos siguientes:

1.- Someter la enmienda a la decision de las legisiaturas de los estados, en la

inteligencia de que para quedar aprobada se requiere ef voto de las tres cuartas
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partes de las legislaturas, por lo tanto, una mayoria superior a la establecida para

la iniciacion del procedimiento.
N

2.- En armonia con las normas que se siguieron para la aprobacion de la
Constitucion, ordenar a los Estados convoquen convenciones para que decidan
sobre la enmienda propuesta, siendo también indispensable que la aprobacion se
obtenga en las convenciones de las tres cuartas partes de los Estados.

c).- En el segundo caso, el Congreso, al recibir la proposicion de las legisiaturas,
debe convocar una asambiea nacional para que estudie las enmiendas. Si se
produce en ella la aprobacion, el Congreso puede édoptar cualesquiera de los

caminos senalados en e! inciso b) anterior

Lo expuesto nos hace ver que en la reforma constitucional intervienen,
bien el Congreso Federal como iniciador y las legislaturas estatales o las
convenciones estatales como drganos decisorios, bien las legisiaturas de los
estados como drganos iniciadores, el Congreso federal como cuerpo convocante
y las mismas legisiaturas, el Congreso federal como cuerpo convocante y las

mismas legisliaturas o las convenciones estatales como autoridades decisorias,
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de tal manera, que siempre es necesaria la participacién de drganos nacionales o

federales y de érganos locales. ¥

EL SISTEMA FRANCES.

La Asamblea Nacional que proclamé la Declaracién de los derechos del
hombre y del ciudadano en la Constitucién de 1791, decia en su articulo primero
del Titulo séptimo dedicado a las revisiones constitucionales: "La Asamblea
Nacional Constituyente deciara que la nacion tiene el derecho imprescriptible de

cambiar su constitucion.”

De conformidad con el titulo Il de ia Consfitucién, el poder legislativo se
ejercié por una sola camara: la Asamblea Nacional Legislativa, el articulo 2o. del
titulo VIl decia: "Si tres legislaturas consecutivas emiten un voto uniforme en
favor de la modificacion del algtn articulo constitucional, habra lugar a la revision
solicitada." Ahora bien, como el periodo de cada legislatura se componia de dos
afios, el procedimiento previo a la reforma duraba entre cinco y seis afios,
satisfecho el requisito anterior, la cuarta legislatura debia integrarse con un
nimero doble de miembros, siendo de notar que los diputados de la tercera

legislatura no podian ser elegidos para {a cuarta, los miembros de la asamblea

4% De la Cueva Mario, "Teoria de la Constitucion”, Editorial Porriia, S.A. Primera Edicion, México, D.F,
1982, p. 130.
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refarmadora debian prestar el juramento de vivir libres o morir, y de limitarse a
estatuir sobre las modificaciones propuestas por las tres legislaturas anteriores y
concluidos los debates y practicada la votacion, los miembros adicionales
cesaban en sus funciones, en tanto ia asamblea regresaba a su actividad

legislativa.

El analigsis de estas normas revela que el 6rgano reformador de la
Constitucién no podia actuar sin ia previa decisién de tres legislaturas anteriores
y que estaba constituido por una asamblea especial, distinta del poder legisiativo
ordinario, una asamblea de un sola funcién, concluida [a cual desaparecia para
renacer cuando se iniciaran y cumplieran nuevamente las formalidades

constitucionales.

SISTEMA ESPANOL DE LA CONSTITUCION DE 1812

La Constitucion deposité también en una sola camara, a fa que did el
nombre de Cortes, el ejercicio de ia funcin legisiativa, el procedimiento de
reforma constitucional debia iniciarse por escrito ante fas Cortes, y estar suscrita
{a solicitud por veinte diputados, por o menos; discutida fa iniciativa, se sometia a
votacidn si deberia estudiarse por la diputacion siguiente, siendo requisito
indispensable una mayoria de dos tercios de los votos, reunida la mayoria la

diputacion siguiente, podia "declarar”, conviniendo en ello las dos terceras partes
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de votos, que ha lugar al otorgamiento de poderes especiales para hacer la
reforma, la resolucion se publicaba y se ponia en conocimiento de las provincias,
a fin de que las juntas electoras de provincia decidieran el otorgamiento a los
nuevos diputados y si se reunia la mayoria de los poderes, las Cortes, previa
nueva discusién, podian aprobar la reforma por una mayoria, de las dos terceras

partes de los diputados.

Cada uno de los sistemas obedece a razones distintas, determinadas por
la diversa manera de ser de los pueblos y por los diferentes propositos que se
perseguian, pues en tanto el norteamericano es una formulacion practica para
resolver la oposicion entre los estados y la federacién, el francés quiere dar
satisfaccion al principio tedrico de la soberania, en el primero, la dualidad
federacion y estados planteo el problema de la estabilidad de las relaciones entre
una y otros, lo que dio lugar, por una parte, a la division del poder legistativo en
una camara de representantes de! pueblo, seglin el nimero de habitantes, y otra
de senadores en representacion igualitaria de los estados, y por otra, y este es el
problema que nos ocupa, a una doble intervencion en la reforma de la
Constitucion, solucién que parecié inevitable a fin de impedir que fos poderes
federales pudieran por si solos ampliar su competencia, e inversamente, que los
estados pudieran concertarse para reducir las atribuciones de la federacion. E!
sisterna francés, quiso hacer de la asamblea encargada de las reformas una
representacion inmediata y directa del pueblo, con diputados provistos de
poderes especiales, segun lo decia ia Constitucion gaditana: el largo periodo de

estudios, la publicidad de los proyectos reformadores, su discusion en la prensa y
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la convocacion para una eleccion especial, permitiria a los ciudadanos considerar
al calor de sus hogares si convenia que otorgaran o negaran los poderes; no era,
claro esta, un ejercicio directo de la soberania, pero el procedimiento era el

mismo gue se seguia con las asambieas constituyentes.

SISTEMA SUIZO

Las constituciones suizas del siglo XIX procuraron acercar ain mas la idea
de la representacion y el principio de la soberania del puebio, a cuyo efecto,
introdujeron las instituciones que ya conocemos de la iniciativa popular y del
referéndum decisorio, lo que di6 como resultado que su llamado poder
reformador sea un cuerpo politico-técnico meramente proyectista y que la

decision sobre las reformas corresponda siempre al pueblo. ¢

Las constituciones de la segunda post-guerra se han inclinado del lado de

la tendencia sefialada por la Constitucion de Suiza:

1.- Las constituciones francesas. El pueblo francés adopté su primera
constitucién en el referéndum de 1946 y en el mes de septiembre de 1958, el

general De Gaulle impuso la Constitucion vigente.

50 Ibidem p. 133.
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La Constitucion de 1946 acepté un referéndum limitado: a) El régimen de
gobierno fue del tipo parlamentario, con un poder legisiativo compuesto de la
Asamblea Nacional, como camara legisladora, y del Consejo de la Republica,
como drgano que tenia la facultad de hacer observaciones a las leyes votadas
por la asamblea, y de obligarla a una segunda discusion y votacion. b).- La
iniciativa para reformar la Constitucion correspondia al presidente del consejo de
ministros y a fos miembros def parlamento. c).- Después de dos lecturas, con un
intervalo de tres meses, la asamblea efaboraba un proyecto de reformas, que
debia ser aprobado por mayoria de votos en los términos de la ley reglamentaria.
d).- Votada la reforma, se sometia al consejo. f).- Si se producia {a aprobacion
definitiva, se sometia a referéndum, salvo que hubiese sido adoptada por una

mayoria de dos tercios de los votes de los miembros de la Asamblea.

La Constitucion de 1958 contiene las siguientes normas para su reforma:

a).- La iniciativa corresponde al Presidente de la Republica, a propuesta def
primer ministro y a los miembros del parlamento. b).- Como el parlamento se
compone de dos camaras, la Asamblea Nacional y el Senado, el proyecto de
reformas debe ser aprobada por las dos. c).- Dice el articulo 89 que "la reforma
serd definitiva después de aprobada por referéndum”. d).- El mismo precepto

dispone que el referéndum no es necesario si e! presidente decide someter e!
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proyecto al parlamento actuando las dos cdmaras como un solo cuerpo y si es
aprobado por una mayoria de las tres quintas partes de los voios emitidos. e) Por
lo tanto, cuando las camaras actian separadamente, el parlamento tiene el
caracter de érgano proyectista, mientras que en la segunda hipotesis asume la

categoria de un cuerpo decisorio e impositivo.

2.- La Constitucion italiana de diciembre de 1947. Los constituyentes de
ltalia elaboraron un sistema mas completo que el de las constituciones de

Francia.

a).- La iniciativa pertenece a los érganos estatales y al pueblo, por lo cual,
fa Constitucion se aproxima al derecho de Suiza, segun el articulo 71, a cuyo
efecto cincuenta mil cuidadanos pueden presentar un proyecto de ey en forma
de articulos. b).- Cada una de las camaras del parlamento discute la iniciativa
estatal o popular, dos veces, por lo menos, con un intervalo no menor de tres
meses. c).- La propuesta debe ser aprobada por el cincuenta y uno por ciento de
los componentes de cada camara. d).- La ley que reforma la Constitucién se
somete a referéndum, cuando lo solicitan la quinta parte de los componentes de
cualquiera de las camaras, o cincuenta mil ciudadanos, o cinco consejos
regionales (las regiones son las divisiones de la Reptblica). Segln el articulo
114, son "entes autonomos, con poderes y funciones propios”. salvo que la
votacion en cada camara hubiese alcanzado una mayoria de dos tercios de sus

componentes.
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4.5. LA EXCESIVA Y ACELERADA REFORMABILIDAD CONSTITUCIONAL EN
MEXICO.

A continuacion expondré algunas de las iniciativas de leyes y de reformas

constitucionales de la LV legislatura, electas arbitrariamente; de las que se

desprenden claramente dos situaciones importantes:

a).- El total sometimiento del Congreso de Union y de las Legislaturas de los

Estados (tratandose de reformas constitucionales) al Ejecutivo Federal; y

b).- La rapidez inaudita con la que dichas iniciativas pasan por todos los

procedimientos legales para su aprobacion y entrada en vigor:

PROCESO LEGISLATIVO DE LAS INICIATIVAS APROBADAS POR LA LV.
LEGISLATURA.

ANO 1 PRIMER PERIODO ORDINARIO 1991.
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INICIATIVA.- CONSTITUCION.- ARTICULO 27.

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. SIETE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES.
EECHA 1a. LEC: TRES DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: A)- CUATRO DE DICIEMBRE DE 1991, B).- CINCO DE
DICIEMBRE DE 1991 Y C).- SEIS DE DICIEMBRE DE 1991,

OBSERVACIONES: A).- DISCUSION EN LO GENERAL, B).- DISCUSION EN LO
PARTICULAR Y C).- DISCUSION EN LO PARTICULAR. SESION CONTINUA
APROBADA POR 343 VOTOS. PASA AL SENADO.- PROYECTO DE
DECLARATORIA TRES DE ENERQ DE 1992.

PUBLIC. D.O.F. SEIS DE ENERO DE 1992.

INICIATIVA.- LEY DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO.
PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. DOCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

FECHA 1a. LEC: CATORCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 285 VOTOS.- PASA AL SENADO.
PUBLIC. D.O.F. VEINTE DE DICIEMBRE DE 1991.

INICIATIVA.- LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA 1892,
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PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

EECHA PRESENT. QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

EECHA 1a. LEC: NUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: DIEZ DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA LA PRIMERA LECTURA, SE APRUEBA EN
LO GENERAL Y EN LO PARTICULAR POR 279 VOTOS, LOS ARTICULOS NO
IMPUGNADOS Y EN LO PARTICULAR POR 291 VOTOS.

PUBLIC. D.O.F. VEINTE DE DICIEMBRE DE 1991.

INICIATIVA.- LEY DE INGRESOS DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO
FEDERAL PARA 1892,

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

EECHA 1a. LEC: NUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a, LEC: DIEZ DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- APROBADOS EN LO GENERAL Y EN LO
PARTICULAR LOS ARTICULOS NO IMPUGNADOS POR 281 VOTOS.- EN LO
PARTICULAR 298 VOTOS.

PUBLIC. DOF. VEINTISEIS DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y UNO.
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INICIATIVA.- LEY GENERAL DE ORGANIZACIONES Y ACTIVIDADES DE -
CREDITO, DECRETO DE REFORMA Y ADICIONA LA

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

FECHA 1a. LEC: NUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: DIEZ DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- SE APRUEBA POR 375 VOTOS.- PASA AL
SENADO.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISIETE DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y UNO.

INICIATIVA.- PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA 1992,
PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: PROGRAMACION, PRESUPUESTO Y CUENTA PUBLICA.
FECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991.

EECHA 2a. LEC: DIECINUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 278 VOTOS.

PUBLIC. D.O.F. VEINTICUATRC CZE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y UNO.
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INICIATIVA- PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DEPARTAMENTO DEL
DISTRITO FEDERAL PARA 1992,

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. QUINCE DE NOVIEMBRE DE 1991,

TURNADA A COMS: DEL DISTRITO FEDERAL.

FECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: VEINTE DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBAPOR 277 VOTOS.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISEIS DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y UNO.

INICIATIVA.- CONSTITUCION.- ARTICULO 102.

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT. DIECINUEVE DE NOVIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES Y
DERECHOS HUMANOS. '

FECHA 1a. LEC: ONCE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: TRECE DE DICIEMBRE DE 1991,

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 354 VOTOS.- PASA AL SENADO.-
PROYECTO DE DECLARATORIA VEINTIDOS DE ENERO DE 1992,

PUBLIC. D.O.F. VEINTIOCHO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
DOS.
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INICIATIVA..- LEY FEDERAL PARA PREVENIR Y SANCIONAR LA TORTURA.
PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.

FECHA PRESENT. CINCO DE DICIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: JUSTICIA.

EECHA 1a. LEC: DOCE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: DOCE DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- SE APRUEBA POR 352 VOTOS.- PASA AL
EJECUTIVO.- ABROGA LA ANTERIOR PUBLICADA EN EL D.O.F. DEL 27 DE
MAYO DE 1986.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISIETE DE DICIEMBRE DE MIL. NOVECIENTOS
NOVENTA'Y UNO.

INICIATIVA.- CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL EN MATERIA DE
FUERO COMUN Y PARA TODA LA REPUBLICA EN MATERIA DE FUERO
FEDERAL Y CODIGO DE PROCEDIMIENTOS PENALES.

PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.

FECHA PRESENT. CINCO DE DICIEMBRE DE 1891.

TJURNADA A COMS: JUSTICIA.

FECHA ta. LEC: ONCE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: DOCE DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 272 VOTOS.- PASA AL EJECUTIVO.
PUBLIC. D.O.F. TREINTA DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS NOVENTAY
UNO.
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INICIATIVA.- CONSTITUCION.- ARTICULOS 3,5,24,27 Y 130.

PRESENTADA POR: DIP. LUIS DANTON RODRIGUEZ (P.R.l.)

FECHA PRESENT. DOCE DE DICIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE
EDUCAGION PUBLICA EN LO RELATIVO AL ARTICULO 2°,

FECHA 1a. LEC: DIECISEIS DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: APROBADOS: ARTICULO 130 POR 360, ARTICULO 27
POR 359, ARTICULO 24 POR 351, ARTICULO 5 POR 364, ARTICULO 3 Y
TRANSITORIOS POR 380 VOTOS. PASA AL SENADO. DICTAMEN PROYECTO
DE DECLARATORIA VEINTIDOS DE ENERO DE 1992,

PUBLIC. D.O.F. VEINTIOCHO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
DOS.

INICIATIVA.- CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL EN MATERIA DE
FUERO COMUN Y PARA TODA LA REPUBLICA EN MATERIA DE FUERO
FEDERAL.- ADICIONA ARTICULO 254 BIS.

PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.

FECHA PRESENT. DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991,

TURNADA A COMS: JUSTICIA.

EECHA 1a. LEC: DIECINUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: VEINTIUNO DE DICIEMBRE DE 1991.
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OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- APROBADA POR 339 VOTOS.- PASA AL
EJECUTIVO.

PUBLIC. D.O.F. TREINTA DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
UNO.

INICIATIVA.- LEY SOBRE LA CELEBRACION DE TRATADOS (NUEVA LEY)
PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.

FECHA PRESENT. DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: RELACIONES EXTERIORES.

FECHA 1a. LEC: DIECINUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC; VEINTIUNO DE DICIEMBRE DE 1991.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 315 VOTOS.- PASA AL EJECUTIVO.
PUBLIC. D.O.F. DOS DE ENERO DE 1992. R

. INICIATIVA.- LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.

FECHA PRESENT. DIECISIETE DE DICIEMBRE DE 1991.

TURNADA A COMS: PATRIMONIQO Y FOMENTO INDUSTRIAL.

FECHA 1a. LEC: DIECINUEVE DE DICIEMBRE DE 1991.

FECHA 2a. LEC: VEINTIUNO DE DICIEMBRE DE 1992.

OBSERVACIONES: SE APRUEBA POR 325 VOTOS.- PASA AL EJECUTIVO.
PUBLIC. D.O.F. TRES DE ENERO DE 1992,
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PROCESO LEGISLATIVO DE LAS INICIATIVAS APROBADAS POR LA LV
LEGISLATURA.

ANO 1 PRIMER PERIODO EXTRAORDINARIO 1992,

INICIATIVA.- LEY AGRARIA.
PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

FECHA PRESENT, DIEZ DE FEBRERO DE 1992. ‘
TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DE .
REFORMA AGRARIA. S
FECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992-

FECHA 2a. LEC: DIECINUEVE DE FEBRERO DE 1992.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- 20 DE FEBRERO DE 1992, DEBATE EN
LO GENERAL, SE APRUEBA POR 388 VOTO.- VEINTIUNO DE FEBRERO DE
1992 Y VEINTIDOS DE FEBRERO DE 1992 DEBATE EN LO PARTICULAR, SE
APRUEBA POR 359 VOTOS.- PASA AL SENADO.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISEIS DE FEBRERO DE MiL NOVECIENTOS NOVENTA
Y DOS.

INICIATIVA.- LEY ORGANICA DE LOS TRIBUNALES AGRARIOS.
PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.
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FECHA PRESENT. DIEC!ISIETE DE FEBRERO DE 1992,

TURNADA A COMS: REFORMA AGRARIA Y JUSTICIA.

EECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992.

FECHA 2a. LEC: VEINTITRES DE FEBRERO DE 1992.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- SE APRUEBA POR 357 VOTOS PASA AL
EJECUTIVO.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISEIS DE FEBRERO DE 1992,

INICIATIVA .- LEY DEL SEGURO SOCIAL Y LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA
RENTA.

PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

EECHA PRESENT. DIEZ DE FEBRERO DE 1992.

TURNADA A COMS: TRABAJO Y PREVISION SOCIAL, DE SEGURO SOCIAL Y
DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

FECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992,

FECHA 2a. LEC: DIECIOCHO DE FEBRERO DE 1982.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- SE APRUEBA POR 357 VOTOS, EN LO
GENERAL Y POR 351 VOTOS EN LO PARTICULAR. PASA AL SENADO.
PUBLIC. D.O.F. VEINTICUATRO DE FEBRERO DE 1992.

INICIATIVA.- LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
(REFORMA).
PRESENTADA POR: EJECUTIVO ORIGEN SENADO.
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FECHA PRESENT. DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992.

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES.
FECHA 1a. LEC: DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992.

EECHA 2a. LEC: DIECISIETE DE FEBRERO DE 1992.

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- SE APRUEBA POR 256 VOTOS.- PASA AL
EJECUTIVO.

PUBLIC. D.O.F. VEINTIUNO DE FEBRERO DE 1992.

INICIATIVA.- DECRETO QUE REFORMA LOS ARTICULOS 3° Y 31° FRACCION
1, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
PRESENTADA POR: EJECUTIVO.

EECHA PRESENT. DIECIOCHO DE NOVIEMBRE DE 1992-

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES;
EDUCACION.

FECHA 1a. LEC: CATORCE DE DICIEMBRE DE 1992.

FECHA 2a. LEC: DIECISEIS DE DICIEMBRE DE 1992

OBSERVACIONES: REFORMA EL ARTICULO 3° Y LA FRACCION 1 DEL
ARTICULO 31°- SE DISPENSA LA PRIMERA LECTURA- SE DISPENSA LA
SEGUNDA LECTURA.- EN VOTACION NOMINAL SE APRUEBA EN LO
GENERAL Y LO NO IMPUGNADO POR 427 VOTOS.- LOS PARRAFOS
RELATIVOS AL ARTICULO TERCERQ SE APRUEBAN EN LO PARTICULAR
POR 280 VOTOS. PASA AL SENADO.

PUBLIC. D.O.F.
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SEGUNDO PERIODO ORDINARIO

INICIATIVA.- DECRETO QUE ADICIONA ¥ REFORMA EL ARTICULO 4° Y 52
DE LA CONSTITUCION MEXICANA EN MATERIA DE ASUNTOS INDIGENAS.
PRESENTADA POR: DIP. YOLANDA ELIZONDO MALTOS.- (PARM)

FECHA PRESENT. DIECIOCHO DE JUNIO DE 1992,

TURNADA A COMS: GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES CON
OPINION DE LA DE ASUNTOS INDIGENAS.

FECHA 1a. LEC:

FECHA 2a. LEC:

OBSERVACIONES: SE DISPENSA.- APROBADOS EN LO GENERAL Y EN LO
PARTICULAR LOS ARTICULOS NO IMPUGNADOS POR 281 VOTOS.- EN LO
PARTICULAR 298 VOTOS.

PUBLIC. D.O.F. VEINTISEIS DE DICIEMBRE DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y UNO.

CONTENIDO.- PROPONE GARANTIZAR A LOS PUEBLOS INDIGENAS SU
ORGANIZACION POLITICA Y EL EFECTIVO ACCESO A LA JURISDICCION
DEL ESTADO Y, QUE EL 10 POR CIENTO DE LOS DIPUTADOS ELECTOS
POR REPRESENTACION PROPORCIONAL, SEAN DE REPRESENTACION
ETNICA.

INICIATIVAS PRESENTADAS POR EL PODER EJECUTIVO.
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INICIATIVA: PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMA Y
ADICIONA DIVERSAS DISPOSICIONES DEL CODIGO PENAL PARA EL
DISTRITO FEDERAL EN MATERIA DEL FUERO COMUN, Y PARA TODA LA
REPUBLICA EN MATERIA DE FUERO FEDERAL, DEL CODIGO FEDERAL DE
PROCEDIMIENTOS PENALES, DE LA LEY FEDERAL DE ARMAS DE FUEGO Y
EXPLOSIVOS, DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTOS PENALES PARA EL
DISTRITO FEDERAL Y DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

ENTRADA Y COMISION: VEINTIDOS DE JUNIO.- COMISION DE JUSTICIA.
PRIMERA LECTURA: SIETE DE JULIO.

SEGUNDA LECTURA: DOCE DE JULIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL SENADO.

INICIATIVA: PROYECTO DE DECLARATORIA QUE REFORMA LA FRACCION
1 DEL ARTICULO 82 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

ENTRADA Y _COMISION: VEINTIOCHO DE JUNIO.- COMISION DE
GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES.

PRIMERA LECTURA: VEINTIOCHO DE JUNIO.

SEGUNDA LECTURA: VEINTIOCHO DE JUNIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL EJECUTIVO FEDERAL.
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INICIATIVA: PROYECTO DE DECRETO QUE REFORMA, ADICIONA Y
DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES DEL CODIGO GE JUSTICIA MILITAR.
ENTRADA Y COMISION: VEINTINUEVE DE JUNIO.- COMISION DE JUSTICIAY
DE DEFENSA NACIONAL.

PRIMERA LECTURA: SIETE DE JULIO.

SEGUNDA LECTURA: DOCE DE JULIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL SENADO.

INICIATIVA:  PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN,
ADICIONAN Y DEROGAN DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY DE
FOMENTO Y PROTECCION DE LA PROPIEDAD INDUSTRIAL.

ENTRADA _Y_COMISION: VEINTINUEVE DE JUNIO.- COMISION DE
COMERCIO.

PRIMERA LECTURA: SEIS DE JULIO.

SEGUNDA LECTURA: SIETE DE JULIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL SENADO.

DEL ARTICULO 82 DE tA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS,

ENTRADA _Y_COMISION: VEINTIOCHO DE JUNIO.- COMISION DE
GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES,

PRIMERA LECTURA; VEINTIOCHO DE JUNIO,

SEGUNDA LECTURA: VEINTIOCHO DE JUNIO.
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OBSERVACIONES: SE TURNA AL EJECUTIVO FEDERAL.

INICIATIVA: PROYECTO DE DECRETO QUE REFORMA, ADICIONA Y
DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES DEL CODIGO DE JUSTICIA MILITAR.
ENTRADA Y COMISION: VEINTINUEVE DE JUNIO.- COMISION DE JUSTICIA Y
DE DEFENSA NACIONAL.

PRIMERA LECTURA: SIETE DE JULIO.

SEGUNDA LECTURA: DOCE DE JULIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL SENADO.

INICIATIVA: PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN,
ADICIONAN Y DEROGAN DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY DE
FOMENTO Y PROTECCION DE LA PROPIEDAD INDUSTRIAL.

ENTRADA Y COMISION: VEINTINUEVE DE JUNIO.- COMISION DE
COMERCIO.

PRIMERA LECTURA: SEIS DE JULIO.

SEGUNDA LECTURA: SIETE DE JULIO.

OBSERVACIONES: SE TURNA AL SENADO.

INICIATIVA: PROYECTO DE DECRETO QUE ADICIONA EL CODIGO CIVIL
PARA EL DISTRITO FEDERAL EN MATERIA COMUN Y PARA TODA LA
REPUBLICA EN MATERIA FEDERAL.
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ENTRADA Y COMISION: SIETE DE JULIO.- COMISION DEL DISTRITO
FEDERAL.

PRIMERA LECTURA:

SEGUNDA LECTURA:

OBSERVACIONES:

De las iniciativas que he relacionado de forma arbitraria en las paginas
anteriores, salta a la vista el hecho de que la mayoria de sllas fueron aprobadas
en un tiempo tremendamente corto, lo que pone de manifiesto la presuncion de
que son aprobadas sin estudiarlas a fondo. La rapidez con que se aprueban las
iniciativas va en funcion de la presién que e! Ejecutivo ejerce sobre los

legistadores.

En consecuencia, considero de vital importancia para limitar la excesiva
reformabilidad de todas nuestras disposiciones legales, muy especialmente por lo
que se refiere a las reformas Constitucionales, el hecho de regular de forma
concreta fos lapsos de tiempo que deberan transcurrir forzosamente entre la
presentacion de una iniciativa y su aprobacion por el pleno de las Camaras, a
través de reformar algunos articulos del Reglamento para e! Gobierno Interior del

Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Esta situacion ha sido detectada con antelacion por las diferentes
corrientes politicas de nuestro pais y ha sido expresada por medio de los
partidos politicos, (principalmente se han pronunciado en ese sentido el Partido
Accion Nacional, el Partido de la Revolucion Democratica y el Partido del

Trabajo).

Esta exigencia fué recogida por todos los partidos politicos (incluyendo al
Revolucionario Institucional, por conductc de su entonces Candidate a la
Presidencia de la Republica, Doctor Ernesto Zedillo Ponce de Leén) en un
documento denominado como "20 Compromisos por !a Democracia” en donde se
plasmo la necesidad de establecer plazos concretos y forzosos para analizar con

detenimiento las iniciativas que se presenten para su estudio, 5!

Existen casos concretos en los que se ha venido reiterando afio tras afio,
la imperiosa necesidad de ampliar el término de analisis y discusion sobre las
iniciativas de Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de ia Federacion y

del Distrito Federal, 52

31 Sobre el particular Itar ef d denominado como "Veinte Compromisos por ia Dy "
suscrito por las dxferentes fuerzas polmcas del pais antes de las elecciones del 21 de agosto de 1994.
5250bre el parti Itar version grifica de la discusion de dichas leyes fechada el 13 de

diciembre tk 1993,
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Como lo expondré en mi propuesta de reforma, esta situacion puede ser
solucionada cortando de raiz las ambigiiedades de algunos articulos de
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados °

Unidos Mexicanos.

Independientemente de lo antes anotado y para concluir, quisiera abordar
una serie de planteamientos que considero se encuentran flotando en el
ambiente politico nacional en épocas recientes, y que sin ser propiamente objeto

de este trabajo, se relacionan con el tema aqui planteado.

En base a todo lo expuesto en el presente trabajo y motivado por una serie
de inquietudes que surgieron en el curso de la investigacion que me propuse, a
continuacion expondré algunas de las ideas que me parecieron relevantes y que
pueden servir para encontrar alternativas de solucion a las deficiencias y

problemas graves que existen en nuestro sistema politico.

1.- Existe la necesidad imperiosa de que las Entidades Federativas de
nuestro pais, adquieran verdadera libertad y autonomia en su régimen interior, y
por lo mismo constituyan un freno a la excesiva y desbordada fuerza del poder
central, el cual tiene a la cabeza al Ejecutivo Federal, quien es indiscutiblemente

el titular del verdadero poder que en toda ia Republica se ejerce.
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Considero que esa libertad y autonomia que necesitan los Estados se
alcanzara en la medida en que tengan mayor participacion de sus recursos y que
sus gobernantes tengan la solvencia moral necesaria, derivada de elecciones
legitimas, para poder hacer frente a las exigencias injustificadas dei Ejecutivo
Federal. Es decir, si los gobernadores tienen verdadero arraigo y aceptacion de
la mayoria de los sectores de la sociedad en cada una de sus enfidades
federativas, si han sido electos de farma verdaderamente democratica y cuentan
ademas con los medios econdmicos que no dependan de la voluntad del
Gobierno Federal sino que se obtengan de los recursos propios de {os Estados y
que se complementen con las otorgados en atencion a un programa nacional en
cuya elaboracion intervengan todas las fuerzas politicas dei pais, se conseguira
que las Entidades Federativas tengan verdadera fuerza y en consecuencia
representatividad a nivel nacional, y por ende se volvera en realidad vigente el

pacto Federal.

2.- Existe el reclamo social de que se respete el principic de division de
Poderes como un mecanismo de pesos y contrapesos en el ejercicio del poder
publico. El ejercicio del poder puablico no es un asunto simple, ya que lo ejercen
fos arganos del Estado, quienes en (ltima instancia actGan a través de personas,
las cuales como todos los seres humanos tienden a excederse en el ejercicio de!
poder cuando lo tienen, es por lo anterior que el poder siempre debe ser limitado,
es decir, la ley debe de establecer claramente la competencia de cada uno de los
érganas del poder publico y por otro lado castigar a aquellos que se excedan de

los limites a los que deben sujetarse.
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A nivel Constitucional nuestra Ley Suprema ha establecido el principio de
division de poderes, el cual a la fecha es inoperante, ya que ia finalidad principal
del mismo no se ha alcanzado debido a que e! poder legislativo y el poder judicial
no han podido evitar los excesos del poder Ejecutivo, pues éste los tiene
absolutamente controlados. En e! Congreso de la Union debido a que la gran
mayoria de los legisladores son extraidos del Partido en el poder y como es
légico, apoyan incondicionalmente a quién es su verdadero lider; en el poder
judicial -cuando menos hasta antes de las reformas - el problema radica en que
los mas altos funcionarios dentro del mismo son designados directa o
indirectamente por el Ejecutivo Federal y por tanto son dependientes de la

voluntad de Presidente.

Una solucion al probiema que he expuesto es que ios partidos de
opaosicién ganen mayores escafios y curules en el Congreso de la Union, esta
solucion es a largo plazo ya que depende del paulatino crecimiento de estas
agrupaciones politicas y su penetracion y expansion en el territorio nacional, pero
también existe la posibilidad de establecer mecanismos a efecto de que sea el
segundo partido con mayor votacion en las elecciones quién tenga una mayor
representatividad en el Congreso de la Union en coalicién con los demas partidos

opositores.
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En relacién al Poder Judicial una alternativa podria ser que exista una
verdadera carrera judicial y que no se permita que ningln puesto en fa judicatura
se obtenga por nombramiento o decision politica, sino en base a méritos propios
y capacidad profesional. Es decir desvincular el acceso al poder judicial por la via
politica y si por el contrario tener una apertura a la excelencia profesional y a un

patron ético de conducta.

3.- Como consecuencia logica de lo expuesto anteriormente obtendremos
otro de los cambios que México necesita, es decir acabar con el excesivo
Presidencialismo del que he hablado durante casi toda la parte final de} presente
trabajo. Para no profundizar mas en el tema baste con decir que es un reciamo
social generalizado (actualmente acentuado por los efectos del desastre
econdémico que sufrid nuestro pais como consecuencia de ese excesivo poder)
que el titular del poder Ejecutivo se someta en su actuacion a las facultades que
limitativamente se le han otorgado en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, esa es la finalidad Uitima del Estado de Derecho y la

respuesta adecuada a dicho reclamo.



PROPUESTA DE REFORMA.

Habituaimente, a esta seccion de ia tesis se le llama de conclusiones, sin
embargo creo pertinente ilustrar el aspecto propositivo de la tesis, refiriéndome a

una propuesta de reforma a nivel constitucional y fegal.

A continuacion expondré {a propuesta de reforma Constitucional al articulo

138,

Art. 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 fa Union, por el voto de as cuatro quintas partes de los individuos
presentes , acuerde las reformas y adiciones, y que éstas sean aprobadas por las
tres cuartas partes de las legislaturas de los Estados. El Congreso de la Unién o
la Comision Permanente en su caso haran el computo de los votos de las
legislaturas de los Estados y la declaracion de haber sido aprobadas las

adiciones o reformas.

En caso de que alguna iniciativa de reforma no alcance la votacion
requerida, se sometera a una nueva votacién en la jegislatura siguiente y para

ser aprobada se requerira que el Congreso de la Union, por el voto de las tres



cuartas partes de los individuos presentes acuerde las reformas pendientes y
que estas sean aprobadas por las dos terceras partes de las legislaturas de los

Estados.

A continuacién procederé a exponer las propuestas de reformas al
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos.

Articulo 56.- Las iniciativas de Ley presentadas por el Presidente de la Republica,
por las legislaturas de los Estados o por uno o varios miembros de las Camaras,

pasaran desde iuego a Comision.

Deberan transcurrir un minimo de treinta dias naturales entre Ia
presentacion de las iniciativas de ley y su discusion ante el pleno del Congreso,
pero tratandose de iniciativas de reformas a la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos el plazo minimo que debera transcurrir entre la

presentacion de dichas iniciativas y su discusion sera de sesenta dias naturales.

Articulo 59.- (Derogado)
Articulo 60.- (Derogado)



La primer medida antes anotada - la que se refiere a la necesidad de
aumentar el nimero de votos para aprobar una reforma Constitucional - esta
encaminada a evitar que sea suficiente el voto del partido mayoritario para que la
Constitucion pueda ser reformada con tanta facilidad como hasta ahora, y
ademas permitir que los partidos de oposicion puedan participar en tan
importantes decisiones. Aunado a lo anterior, se da mayor participacion a las
legislaturas estatales para intervenir en reformas de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, a la cual tienen que adecuar su normatividad
interna, motivo por el cual es absolutamente legitimo que realmente su
participacion sea representativa y que con esto pocc a poco vayan adquiriendo

mayor fuerza politica y en consecuencia sean cada vez mas libres y autonomas.

En relacion a la propuesta de reforma al Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, cabe mencionar
que se encuentra encaminada a conseguir que las iniciativas de leyes y reformas
constitucionales sean en verdad estudiadas y meditadas a fondo, ademas de que
con un lapso forzoso de estudio se pueden obtener aportaciones importantes de
la sociedad civil en general y muy especiaimente de aquellas personas que
conocen los temas tratados en las mismas y en consecuencia pueden ofrecer
elementos valiosos que redunden en beneficios para toda la poblacion a! obtener

leyes debidamente analizadas y con el mayor nimero de consensos posibles.



De lo anteriormente expuesto es imporiante destacar que por medio de
esta medida se obtendra seguramente una mayor participacion de la sociedad
civil y una mayor y mejor satisfaccion de las exigencias de los protagonistas
sociales. En este proceso juegan un papel importantisimo los medios de
comunicacion que permitiran la difusion masiva de dichas iniciativas y en
consecuencia la mayor concientizacion de la sociedad en general acerca de

dichos temas.

Para concluir, considero que sera en {a medida en que las leyes se
estudien verdaderamente y en su elaboracion y aprobacion participen la mayor
cantidad de grupos y personas posibies, que podremos decir que existe un
verdadero Estado de Derecho en nuestro pais y por lo mismo, cuando se violen
las disposiciones legales existe la obligacién juridica y moraf de aplicar la ley con
todo su rigor en contra de los infractores, para que con esto podamos vivir en la
armonia y tranquilidad que proporciona la certeza de que los esfuerzos por

construir un pais de leyes justas han valido la pena.
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