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INTRODUCCION

La presente tesina tiene como objetivo dar a conocer la importancia de
reestructurar el procedimiento de revision constitucional en nuestro pais, ya que se
sostiene que las reformas constitucionales no pueden ser anticonstitucionales,
toda vez que una vez modificada la Ley Suprema, los cambios pasan a ser parte
de la misma y por consiguiente, dentro de la propia constitucion no puede haber
contradicciones. Este punto de vista es absolutamente falso, consecuencia de no
conocer conceptos como constitucion, normas constitucionales, soberania,
autonomia, poder constituyente, 6rganos constituidos y emplear un término

inadecuado para designar el acto de reforma.

Debido a lo anterior, en nuestro pais se han dado practicas abusivas en el
ejercicio del poder reflejada en reformas constitucionales esencialmente violatorias
de decisiones politicas fundamentales determinadas por el proyecto personal
especifico del presidente de la Republica en turno. Un ejemplo de Reforma a la
constitucién mexicana indudablemente anticonstitucional ha sido la modificacién al
articulo 82 constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 1
de julio de 1994, como consecuencia de la cual ahora un hijo de extranjero puede

gobernar nuestro pais.

Por ello es necesario establecer un procedimiento completo, en el cual se
distinga entre la revision de la constitucion-esencia y la reforma a las normas
constitucionales, sin modificar el tipo de Estado, ni la forma de gobierno, ya que la
primera es un acto de soberania de naturaleza constituyente y como consecuencia
so6lo puede ser efectuada por el poder constituyente; mientras que la segunda solo
cambia las normas contenidas en el texto constitucional pero no modifican la

organizacion del poder.

De igual manera, en el presente trabajo se sefiala la necesidad de que la

revision de la constitucidn-esencia forzosamente debe ser ratificada por el poder




constituyente del pueblo mediante referéndum, una vez que haya sido aprobada
por los Organos constituidos, sin esta ratificacion cualquier reforma a la
constitucién sera anticonstitucional y por ende carecera de legitimidad, toda vez
gue siendo un acto de naturaleza constituyente excede los limites de la

competencia de los 6rganos constituidos.

Otro punto que es importante dar a conocer es aquel referente a los limites
de la revision constitucional, la mayoria de los autores han sefalado que estos
limites no existen debido a que nuestra constitucién no los establece, situacién
gue no es correcta debido a que si lo fuera los érganos constituidos se anularian
asi mismos cuando se cambiara por ejemplo el Estado democratico para crear un
Estado autocrético, lo que sucede es que estos limites estan implicitos aunque lo

deseable es sefialarlos.

Para facilitar la explicacion del contenido de la presente tesina, decidimos
dividirla en cuatro capitulos, en el capitulo uno podemos encontrar el estudio de
conceptos fundamentales como son: constitucion, normas constitucionales,
soberania, autonomia, poder constituyente, 6rganos constituidos, para un mayor
entendimiento del tema. En el capitulo dos se estudian los diferentes
procedimientos de revision constitucional en el derecho comparado, para que una
vez hecho esto podamos conocer las deficiencias del procedimiento contemplado
en el articulo 135 de nuestra constitucién. Mientras tanto en el capitulo tres se
estudia el Procedimiento de Revision Constitucional en México, en todas sus
etapas, y por ultimo en el capitulo cuatro proponemos la reestructuracion del

procedimiento de revision constitucional.

Por otra parte, para realizar la presente investigacion fue necesario utilizar
diferentes metodologias por capitulo. En el capitulo uno se us6é el método
sistemético, porque para entender el procedimiento de revision constitucional,
primeramente se tienen que conocer conceptos indispensables como son

constitucién, normas constitucionales, soberania, autonomia, poder constituyente,




organos constituidos, etc. En el capitulo dos se utilizé6 el método analégico o
comparativo porque en este capitulo se estudiaron los diferentes procedimientos

de revision constitucional en el derecho comparado.

En el capitulo tres se emple6é el método sistematico debido a que se
ordenaron los conocimientos obtenidos para entender el procedimiento de revisién
constitucional en nuestro pais. En el capitulo cuatro se utilizé el método dialéctico
porque se confrontaron ideas obtenidas de los capitulos anteriores para la
creacion de una probable solucion, en la cual se sefiale la necesidad de establecer
la denominacion del acto mediante el cual se lleva a cabo, asi como diferenciarlo
del procedimiento legislativo ordinario, sefialando quiénes estan autorizados para
presentar la iniciativa y como se ratificara su aprobacion para que el cambio sea

legitimo, ademas de establecer limites expresos al procedimiento.




CAPITULO 1
MARCO CONCEPTUAL

1.1. Concepto de Constitucion.

Para la adecuada comprension de nuestro tema es necesario conocer el
concepto de constitucion de un Estado, no podemos hablar de su revisién o
reforma, sin antes entender lo que es, ademas de que resulta fundamental para la
interpretacion y ejecucion del Derecho constitucional. En principio debemos
considerar que la constitucion como concepto primordial de la teoria constitucional,
tiene que ser un concepto cientifico, es decir, un concepto que se construye
racionalmente con base en las leyes de la légica y se comprueba empiricamente.

“*

Al respecto Miguel Covian Andrade, senala: de una teoria de la
constitucion cientifica depende la adecuada exégesis del Derecho constitucional
positivo, es evidente que su concepto fundamental (la constitucion) debe poseer

esa calidad, es decir, tiene que ser un concepto cientifico”.

Sin embargo diversos autores proponen su definicibn alegando alguna
particularidad, como un contenido social, econémico o politico, pero la mayoria la
conciben como la ley fundamental de un Estado, dotada de un procedimiento de
reforma dificultado; estos autores Unicamente se ocupan de la forma que adopta,
pero existen otros que estudian su esencia. De manera que para nuestro estudio

dividiremos estos conceptos en dos posturas la normativa y la cientifica.

La postura normativa considera a la constitucion como la ley fundamental del
Estado, por ende, ninguna otra estd por encima de ella, dividida en parte
dogmética y parte organica, conteniendo la primera, los derechos fundamentales

de las personas y la segunda, la organizacién de los poderes publicos, cuyas

1 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, tercera edicion, Centro de Estudios de

Ingenieria Politica y Constitucional, A.C., México, 2004, p. 8.
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normas solo pueden modificarse mediante un procedimiento distinto al que se
utiliza para crear las leyes ordinarias.

En este sentido, Ignacio Burgoa Orihuela, sefala: “... Asi nos es dable
afirmar que dicha constituciéon es el ordenamiento fundamental y supremo del
Estado que a) establece su forma y la de su gobierno; b) crea y estructura sus
organos primarios; c¢) proclama los principios politicos y socioecondmicos sobre
los que se basan la organizacion y teleologia estatales, y d) regula
sustantivamente y controla adjetivamente el poder publico del Estado en beneficio

de los gobernados.”

Dentro de la postura normativa encontramos los conceptos material y formal
de constitucién, éstos son los que han adoptado la mayoria de los estudiosos de la
doctrina constitucional en nuestro pais. La constitucion en sentido material se
refiere al conjunto de normas juridicas supremas de un Estado, que se encuentran
divididas en una parte dogmatica y otra organica. La primera consagra las
garantias individuales y la segunda establece la division de poderes.

J. Eduardo Andrade Séanchez, sostiene que para entender la vida
constitucional de un pais se necesita hacer una distincion tedrica entre
constitucion material y constitucion formal, siendo ambas nociones juridicas, esta
distincion consiste en percatarnos de que el concepto de constitucion material es
mas amplio que el formal. La constituciébn en sentido material se refiere a las
normas de rango supremo que organizan al gobierno y atribuyen facultades a los

6rganos del mismo.®

En este orden de ideas la constitucion es concebida como la ley fundamental

de un Estado que regula el ejercicio del poder de gobernantes a gobernados y

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constitucional mexicano, duodécima edicion, Porrda,
México, 1999, p. 328.
3 Vid. ANDRADE SANCHEZ, J. Eduardo, Derecho Constitucional, Oxford, México, 2008, p. 8.
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entre los propios 6rganos de gobierno, compuesta por parte dogmatica que
contiene los derechos de las personas y parte organica que contiene la division de
poderes. Sin embargo, cabe mencionar que este concepto es equivocado ya que
Unicamente estd describiendo un tipo especifico de constitucion, la del Estado

Burgués de Derecho o Estado liberal de Derecho.

Porque de lo contrario, si tomaramos como acertado el concepto material de
constitucién, llegariamos a la conclusién de que la misma se trata de un conjunto
de normas juridicas en las que se encuentran sefialadas las garantias individuales
y la division de poderes, y que los Estados con una forma de organizacion
diferente no seran constitucionales, tal como se sefalé en el articulo 16 de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, “Toda
sociedad en la que la garantia de los derechos no esté asegurada, ni la

separacion de poderes determinada, no tiene en absoluto Constitucion.”

De acuerdo con lo que establece el articulo mencionado, la constitucion de
un Estado, tiene que ser de una forma especifica, es decir, establecer la garantia
de los derechos individuales y la separacién de poderes, porque de lo contrario
ese Estado no serd constitucional, lo que nos parece absurdo ya que la

constitucién no es un deber ser establecido en una ley sino que se trata de un ser.

En este sentido, Miguel Covian Andrade sefiala: “Desde el punto de vista de
una teoria general del conocimiento, este despropdsito es tal que equivale a definir
cualquier objeto no en cuanto a lo que es, sino a lo que el sujeto que conoce
quiere o dispone que sea. ‘O un circulo mide 3 cms. de diametro, 0 no es circulo’.
‘O un hombre pesa ochenta kgs., o no es hombre’. ‘Si la soberania no reside en el
pueblo, no es soberania’. ‘Si un Estado no adopta este tipo de constitucion, no es

un Estado constitucional’.”

4 https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/derechos-humanos.../4492. 02 de Julio
de 2017. 09:30 P.M.
5 COVIAN ANDRADE, Miguel, op. cit., pp. 27-28.
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Ahora bien, la constitucion en sentido formal es un documento que contiene
las normas supremas del Estado que se distinguen de las demas que integran el
orden juridico positivo porque para su modificacion o derogacion se requiere la
observancia de un procedimiento mas complejo y lento que el que se utiliza para
los mismos efectos, tratdndose de cualquiera otra norma juridica, el cual esta

determinado precisamente en la constitucion.

Hans Kelsen, sefiala: “La Constitucion, en sentido formal, es cierto
documento solemne, un conjunto de normas juridicas que sélo pueden ser
modificadas mediante la observancia de prescripciones especiales, cuyo objeto es

dificultar la modificacion de tales normas."®

En este sentido Miguel Covian Andrade, sefiala: “... lo que se define es una
forma o un aspecto externo y circunstancial del objeto de conocimiento (la
constitucién), pero no su esencia. Es decir, que la constitucion es una norma
suprema que se distingue de las otras normas por su ‘forma’. Con esto no se
determina lo que es la constitucion, sino lo que no es. ‘Toda norma juridica que no
se modifique por medio de procedimientos ordinarios sera parte de la
constitucién, hasta que el conjunto de ellas integre la ley suprema’, podria ser otra

manera de enunciar el ‘concepto formal de constitucion’.”’

Por lo expuesto anteriormente, podemos decir que el concepto formal no
define lo que es la constitucion, sino que establece aspectos circunstanciales de
ciertos tipos de constituciones. En dicho concepto se le atribuye la calidad de
constitucion a todas las normas que se encuentren en el documento escrito y que
estan protegidas por el principio de rigidez constitucional. De manera que no es
posible estructurar un concepto general basado Unicamente en aspectos

accidentales.

6 KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, quinta reimpresion de la segunda

edicién, Universidad Autébnoma de México, México, 1995, p. 147.
7 COVIAN ANDRADE, Miguel, op. cit., p. 27.

(
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Para entender lo sefialado hasta el momento, estudiaremos los siguientes

articulos de nuestra constitucion:

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

modificar la forma de su gobierno.

Articulo 64. Los diputados y senadores que no concurran
a una sesién, sin causa justificada o sin permiso de la
Camara respectiva, no tendran derecho a la dieta

correspondiente al dia en que falten.

En consecuencia podemos afirmar que el articulo 39 de nuestra constituciéon
se trata de una disposicion constitucional, porque se refiere a la definicion del
modo de ser del Estado, mientras que el articulo 64 solo tiene ese caracter por
estar sometido, en caso de reforma, al procedimiento establecido en el articulo
135 de nuestra constitucion, mas complejo que el que se emplea para modificar

cualquier ley ordinaria.

Dentro de la postura normativa encontramos a Hans Kelsen, quien concibe a
la constitucion desde dos aspectos, intimamente vinculados entre si, siendo éstos
el juridico-positivo y por otro lado, el l6gico-juridico. El primero consiste en que la
validez de una norma juridica cualquiera deriva siempre de otra de jerarquia
superior, y asi de manera escalonada hasta encontrar el ultimo referente de

validez en la constitucién del Estado.

Hasta aqui, la teoria de Kelsen no tiene problema alguno, desde un punto de
vista estrictamente logico-formal. El problema se presenta cuando el autor tiene
que explicar cual es el fundamento de validez de la constitucién, para lo cual

sostiene que la constitucion proviene de la anterior, ésta a su vez de una previa, y




asi sucesivamente hasta llegar a la primera histéricamente. Obviamente en algin
punto tiene que concluir esta cadena normativa de validez, al respecto Kelsen nos

dice que el fundamento ultimo de todas las constituciones hay que suponerlo.

“Si inquirimos en qué la Constitucion es valida, tal vez encontraremos su
fundamento de validez en otra Constitucion mas antigua. Llegaremos finalmente a
una Constitucion que es histéricamente la primera y que fue establecida por algun
usurpador o por alguna especie de asamblea. La validez de esta primera
Constitucion es el supuesto ultimo, el postulado final de que depende la validez de
todas las normas de nuestro sistema juridico. Se prescribe que debe uno
conducirse en la forma en que lo ordenaron el individuo o los individuos que
establecieron la primera constitucion. Esta es la norma fundamental del orden

juridico en cuestion...”®

De lo sefialado anteriormente se encuentra contenido el concepto légico-
juridico de la constitucion, el cual se refiere a esa norma fundamental, que segun
Kelsen, no existe, no es real, sino que se trata de una mera hip6tesis que hay que
darla por cierta. Entonces para que una constitucion sea valida, es decir,
obligatoria, es necesario que ésta haya surgido de la constitucién anterior y asi
sucesivamente hasta llegar a lo que Kelsen a denominado “Norma Hipotética
Fundamental’, misma que surge o fue creada por una asamblea o por un

usurpador.

Aplicando lo anterior a nuestro orden juridico, la Constitucién de 1917 para
ser valida siguiendo el razonamiento de Kelsen, tuvo que haber surgido de la
Constitucion de 1857, ésta de las Bases Organicas de 1843, éstas de la Leyes
Constitucionales de 1836, éstas de la Constitucion de 1824, y asi podriamos
continuar investigando hasta llegar al derecho espafiol, derecho arabe, derecho

romano etc. y por ultimo a la norma hipotética fundamental.

8 Ibidem, p. 33.




Sin embargo, esto no podemos darlo por cierto. En primer lugar, porque cada
constituciéon ha surgido de manera independiente y, en consecuencia, no da
fundamento a la siguiente, incluso lo més frecuente es que la nueva constitucion
contrarie los principios de su antecesora, pues la realidad es la que da origen a la
constitucion y no al revés. De manera que lo que ocurre no es una continuidad del

orden constitucional, sino mas bien se trata de un rompimiento del mismo.

En segundo lugar porque no podemos basar un estudio serio en algo que no
se puede comprobar, debido a que Kelsen considera a la constitucion como algo
que debe existir pero no tenemos pruebas fehacientes de su origen. De lo anterior
podemos concluir que la concepcién de la constitucibn en sentido juridico
considera importante Unicamente su forma juridica al sostener que es una ley, sin

embargo se olvida de su contenido y la despoja de su esencia.

El concepto de constituciéon, no lo vamos a encontrar jamas en las normas
juridicas o en supuestos normativos inexistentes, lo anterior porque la constitucion
es un fendmeno real, perteneciente al mundo del ser. Los conceptos estudiados
anteriormente, son importantes pero Unicamente expresan la forma en la que se

expresa la esencia constitucional, la cual es politica.

Por lo que respeta a la postura cientifica, ésta define a la constitucion como
una realidad cuyo origen es politico. Uno de los primeros teéricos que define a la
constituciéon en forma cientifica es Ferdinand Lassalle, quien pronuncié una
célebre conferencia en 1862, que llevé por nombre ¢Qué es una Constitucion? En
ella, Lassalle se propone encontrar la esencia de la constitucion y precisamente

inicia la misma diciendo:

“‘Comienzo, pues, mi conferencia con esta pregunta: ;Qué es una
Constitucion? ¢En qué consiste la verdadera esencia de una Constitucion? Por
todas partes y a todas horas, mafiana, tarde y noche, estamos oyendo hablar de

Constitucion y de problemas constitucionales. En los periodicos, en los circulos, en




las tabernas y restaurantes, es éste el tema inagotable de todas las

conversaciones.”

Para este autor la esencia de la constitucion no puede encontrarse en su
elemento formal, éste si acaso, puede informarnos sobre la simple descripcion
exterior de la constitucién, pero nada mas. Ademas sefiala que el texto
constitucional es simplemente la “hoja de papel”, el medio por el cual se expresa la
constitucién real del Estado, siendo ésta la suma de los factores reales de poder,

que son los que determinan el contenido de dicha constitucion.

“He ahi, pues, sefiores, lo que es, en esencia, la Constitucidon de un pais: la
suma de los factores reales de poder que rigen en ese pais.

¢Pero qué relacibn guarda esto con lo que vulgarmente se llama
Constitucion, es decir, con la Constitucion juridica? No es dificil, sefores,
comprender la relacion que ambos conceptos guardan entre si.

Se toman estos factores reales de poder, se extienden en una hoja de papel,
se les da expresion escrita, y a partir de ese momento, incorporados a un papel,
ya no son simples factores reales de poder, sino que se han erigido en derecho,
en instituciones juridicas, y quien atente contra ellos atenta contra la ley, y es
castigado.

Tampoco desconocen ustedes, sefiores, el procedimiento que se sigue para
extender por escrito esos factores reales de poder, convirtiéendolos asi en factores
juridicos.

Claro esta que no se escribe, lisa y llanamente: el sefior Borsig, fabricante,
es un fragmento de Constitucion; el sefior Mendelssohn, banquero, es otro trozo
de Constitucion, y asi sucesivamente; no, la cosa se expresa de un modo mucho

mas pulcro, mucho mas fino”.1°

9 LASSALLE, Ferdinand, ¢,Qué es una Constitucién?, octava edicion, Colofon, S.A., México, 1997,

p. 5.
10 Ibidem, p. 19.




En resumen, para Lassalle, la constitucion real de un Estado no se halla en
las normas juridicas constitucionales, sino en la suma de los factores reales de
poder, que son uno a uno, parte de la constitucion, hasta integrarla todos en su
conjunto. Los factores reales de poder son la constitucién misma, por lo que no es
un acto de voluntad del legislador, sino una realidad politica. Sefialando la

importancia de no confundir la constitucién de un Estado con la hoja de papel.

En este sentido, Miguel Covian Andrade, sefiala: “El error comun desde hace
dos siglos consiste y ha consistido, aunque no lo haya planteado asi Lassalle, en
identificar a la constitucion con la forma normativa u ‘hoja de papel y no con su
esencia o naturaleza politica real. De ahi que la diferencia entre ‘ser’ y ‘deber ser’
se desvanezca hasta desaparecer, produciéndose una inversién de los niveles de
conocimiento conforme a la cual la ‘ley suprema’ ‘debe ser’ y ‘obliga’ a que la

‘realidad sea’ lo que determinar la norma”.*!

Las conclusiones de Ferdinand Lassalle, son fundamentales para entender la
esencia del objeto que analizamos, sin embargo, las tesis del autor pese a estar
sélidamente estructuradas, no conforman por si mismas una completa teoria
cientifica constitucional, pues aunque nos despejan la duda sobre quiénes son los
que determinan el sentido de la constitucién, aun nos dejan cierta confusion por
saber qué es lo que lo hace a ésta ser lo que es y no otra cosa diferente. Esta

labor la desempefia Carl Schmitt.

Las teorias de Carl Schmitt, se encuentran basadas en la realidad y por lo
tanto pueden ser comprobadas empiricamente, aspecto que les da importancia y
un caracter cientifico. Este autor sostiene que la esencia de una constitucién no
esta contenida en una ley o en una norma, sino en decisiones, que son las que
definen la existencia politica del Estado, es decir, su constitucion; admite la

existencia de normas juridicas que pueden distinguirse por su jerarquia unas de

11 COVIAN ANDRADE, Miguel, op. cit., pp. 58-59.




otras, sin embargo estas no son la constitucion. Para lo cual Schmitt nos propone

lo siguiente:

“Solo es posible un concepto de Constitucion cuando se distinguen
Constitucion y ley constitucional. No es admisible disolver primero la Constitucion
en una pluralidad de leyes constitucionales concretas y después determinar la ley
constitucional por algunas caracteristicas externas o acaso por el procedimiento
de su reforma. De este modo se pierden un concepto esencial de la teoria del
Estado y el concepto central de la teoria de la Constitucién. Fue un error
caracteristico la afirmacion de un famoso teorico del Derecho politico, segun el
cual la transformacion de la Constitucidon en una “especie de la ley” es una
“adquisicion de la cultura politica del presente”. Antes al contrario, para la teoria
constitucional la distincién entre Constitucion y ley constitucional es el comienzo

de toda discusion ulterior.”12

Esta diferencia que hace Schmitt entre constitucion y normas
constitucionales es de gran importancia, debido a que frecuentemente se
considera a la constitucion como aquel conjunto de normas constitucionales.
Aunque Lassalle ya lo habia percibido cuando sostenia que la constitucion escrita
correspondia a la “hoja de papel”, pero que de ninguna manera se podia afirmar
que tal documento fuera la constitucion misma. Para ambos autores la esencia de

la constitucion no es de caracter juridico sino politico.

“Tal Constitucion es una decision consiente que la unidad politica, a través

del titular del poder constituyente, adopta para si misma y se da asi misma”.*®

Entonces, esencialmente la constitucion no es mas que la determinacién que
adopta el poder constituyente para decidir el ser y modo de ser del Estado. En

consecuencia, la constitucion no es una norma, sino el conjunto de decisiones

12 SCHMITT, Carl, Teoria de la Constitucién, Editora Nacional, México, 1981, p. 57.
13 Ibidem, p. 58.
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politicas fundamentales que adopta el titular de la soberania, las cuales
determinan y sientan los cimientos de la organizacién politica de la sociedad. La
norma constitucional en este sentido, se deriva de la existencia previa de la

constitucion.

“La distincion entre Constitucidn y ley constitucional es soélo posible, sin
embargo, porque la esencia de la Constitucion no esta contenida en una ley o en
una norma. En el fondo de toda normacién reside una decision politica del titular
del poder constituyente, es decir, del pueblo en la democracia y del monarca en la

monarquia auténtica.”'4

En suma, este autor nos deja muy claramente expuesta la naturaleza del
concepto que analizamos, la esencia de la constitucion, son las decisiones
politicas fundamentales adoptadas por quien tiene el poder de determinar el modo
y ser del Estado, por lo tanto, la constitucion es politica como también politica es
su legitimacion, y en consecuencia las normas constitucionales son creadas con

base en una decision politica fundamental.

Miguel Covian Andrade sefiala que lo que le falto precisar a Schmitt es que
esas decisiones politicas fundamentales, cuyo contenido puede ser cualquiera, lo
que definen es el tipo de Estado y el regimen de gobierno, de tal manera que lo
gue se organiza en una constitucion, con relacion al poder, son sus fundamentos,
su teleologia, sus estructuras y sus instituciones. Por lo tanto, lo que en realidad
contiene cualquier constitucion que se quiera considerar en el tiempo y en el

espacio es el tipo de Estado y la forma de gobierno.*®

La teoria Constitucional de Carl Schmitt, también conocida como

decisionismo, presenta un alto grado de desarrollo cientifico, tanto asi, que ain en

14 Ibidem, p. 60.
15 Vid. COVIAN ANDRADE, Miguel, Diez estudios antidogmaticos sobre el sistema constitucional

mexicano, Centro de Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional, A.C., México, 2012, p. 29.

(1]



la actualidad sus conclusiones tienen plena vigencia, pese que muchos digan que

sus tesis ya han quedado superadas.

Ahora bien, Miguel Covian Andrade sefiala que la constitucion es: “La
definicion del ser o modo de ser del Estado, mediante decisiones politicas
fundamentales (Schmitt) que toman los factores reales de poder (Lassalle), es la
constitucién esencia, la cual normalmente se expresa en normas constitucionales,

cuyo propésito consiste en dotarlas de obligatoriedad y coercibilidad.”*®

De acuerdo con lo expuesto anteriormente podemos decir que la constitucion
de un Estado, tiene una esencia politica, independientemente de que su expresion
normativa se haga mediante prescripciones juridicas. De manera que no podemos
confundir a la constitucion con su expresion juridica, por ello en el siguiente tema
estudiaremos tal diferencia, para no caer en el error de identificar a la constitucion

de un Estado con la “hoja de papel”.

1.2. Diferencia entre Constitucion y normas constitucionales.

La constitucion de un Estado, como dejamos asentado es algo
esencialmente politico y no juridico. Las normas constitucionales son las
prescripciones o disposiciones juridicas escritas, de observancia obligatoria que
expresan lo que ya existe en la realidad, es decir, la constitucion. Confieren
caracter obligatorio a las decisiones politicas fundamentales, las protegen
juridicamente y les permiten un nivel razonable de certidumbre sobre su

respetabilidad y permanencia. Porque son su expresion normativa.

De manera que el rasgo que distingue a las normas constitucionales de
cualquier otra norma juridica, es la particularidad de que son la expresion juridica
de mas alto rango normativo, de las decisiones politicas fundamentales. Ahora

bien, hay casos de normas constitucionales, cuyo contenido decisional es tan

16 Ibidem, p. 28.
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indirecto que no tendria mayor importancia desde el punto de vista protector de la
constitucién que reviste esa norma constitucional particular, que ella dejara de

formar parte del documento escrito.’

En este orden de ideas, podemos mencionar como ejemplo el articulo 64
constitucional, el cual sefiala que los diputados y senadores que no concurran a
una sesién, sin causa justificada o sin permiso de la Camara respectiva, no
tendran derecho a la dieta correspondiente al dia en que falten; ya que si esta
norma constitucional fuese eliminada del texto constitucional, no cambiaria en

nada la constitucion politica del Estado mexicano.

El mencionado autor, sefala: “4 Por qué entonces, si substancialmente estas
normas no son constitucionales, de cualquier modo se les denomina asi?

Porque formalmente lo son, es decir, porque se trata en la especie, de
normas juridicas que se distinguen de las demas en cuanto al procedimiento que
se emplea para reformarlas, el cual es mas complicado que el que se usa para
modificar una ley ordinaria y porque ademas, en varias de estas normas se
determinan tanto los procedimientos de creacion de otras normas juridicas (leyes,
reglamentos), asi como los contenidos y las materias que ellas deben respetar y
gue no deben contradecir.

Es decir, son normas constitucionales por razones formales, en tanto
poseen un elemento estructural diferenciado de las demas y una durabilidad
potencial mayor que éstas y ademas lo son por razones jerarquicas, en tanto
determinan cdmo se crean las normas juridicas de jerarquia inferior y cuales

deben ser los contenidos de éstas.”8

Las normas constitucionales juegan un papel importante, pues son las que
otorgan obligatoriedad o coercibilidad a las decisiones politicas fundamentales
adoptadas por los factores reales de poder, teniendo por lo general, la peculiaridad

17 Vid. COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 96.
18 bidem, p. 97.
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de poder ser reformadas mediante el principio de rigidez constitucional, sin
embargo, la funcién de la norma no se limita solamente a dicho aspecto, sino que

también sirve para revertir de cierta legitimidad a la decisién tomada.

Es importante mencionar que si bien las normas constitucionales tienen
notoria trascendencia para el fendmeno constitucional, no hay que confundirlas
con la constituciéon esencia. Porque de lo contrario podemos caer en el error de
afirmar que si no existen normas constitucionales, pues entonces no hay
constitucion, las decisiones politicas fundamentales, no dejan de existir

Gnicamente por carecer de expresion normativa.

Como mencionamos anteriormente hay normas constitucionales que carecen
de contenido decisional, sin embargo, no afecta que a éstas se les conceda el
apelativo de constitucional, lo importante es saber distinguir las normas
constitucionales que expresan decisiones politicas fundamentales, las cuales
tienen una indudable justificacion, de las normas que solo tienen ese caracter por

su forma normativa y por lo tanto son dispensables.

En este orden de ideas, todas las normas constitucionales son formalmente
iguales, es decir, son jerarquicamente superiores a las demas normas que
integran el sistema juridico por lo que generalmente para su reforma se emplea un
procedimiento mas complejo en relacién con el que se utiliza para las demas que
integran los ordenamientos de menor grado. Materialmente la diferencia es
importante, debido a que como ya mencionamos anteriormente, solo algunas

normas constitucionales contienen decisiones politicas fundamentales.

En conclusibn podemos decir que la constitucion existe con total
independencia de su especial proteccion a través de las normas constitucionales,
ello porque su naturaleza es politica, no juridica. Esto no quiere decir que el
aspecto normativo sea intrascendente, es obvio que siempre sera preferible que

exista la garantia de coercibilidad que otorgan tales normas, simplemente, lo que

[1a]



decimos es que no hay que confundir la forma de expresion de las decisiones

politicas fundamentales con la constitucion misma.

En este sentido Miguel Covian Andrade, sefala: “La confusion entre la
constitucion del Estado (decisiones) y el documento escrito o texto constitucional
(normas), salta a la vista cuando el investigador se plantea la posibilidad de una
forma juridica sin contenido. En cambio, se desvanece cuando se piensa que lo
que si puede haber es esencia sin forma (constitucioén del Reino Unido), lo cual da
sentido en este marco tedrico, a la expresion ‘constitucion no escrita’, que sin duda,
resulta ilégica en la teoria constitucional clasica, a pesar de ser empleada por ella,
si se toma en cuenta que ahi la constitucion del Estado es precisamente el

documento escrito que contiene ‘las normas supremas del Estado, etc’.”9

Ahora bien, para la comprension de nuestro tema, es importante entender el
concepto de leyes constitucionales, tema poco conocido en nuestro pais. Miguel
Covian Andrade en su libro Teoria Constitucional, define a las leyes
constitucionales como el acto juridico que sirve para modificar o adicionar las
normas constitucionales, definiciébn con la cual coincidimos, ya que el acto juridico
gue se emplea para reformar tales normas, es una ley que recibe el calificativo de

constitucional debido a su materia.

Para lo cual el mencionado autor sefiala: “A diferencia del sentido atributivo
gue se da a esta expresion cuando se examina la constitucionalidad de la ley (ley
constitucional es la que se apega formal y materialmente a la constitucion)... la
‘ley constitucional’, segun nuestro punto de vista, es la que por naturaleza y por
substancia, se refiere a la constitucion, es decir que la regula o la norma
juridicamente. El vocablo ‘constitucional’ aqui no significa ‘que esta conforme a’,
sino ‘que se encarga de’, consagrar un cambio en la forma o expresion juridica de

la constitucidén, como resultado de un proceso previsto por ella misma.”?°

19 |bidem, p. 101.
20 |bidem, p. 106.
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De acuerdo con lo que hemos expuesto anteriormente las normas
constitucionales son la expresién escrita de las decisiones politicas fundamentales,
gue las dotan de obligatoriedad, mientras que las leyes constitucionales reforman
a las normas constitucionales; que como consecuencia tiene la misma naturaleza
y funcién que las normas constitucionales. La diferencia entre unas y otras radica

en el momento de su expedicion, su objeto especifico y el érgano que las emite.

En este sentido, las normas constitucionales son expedidas por el congreso
constituyente cuando se redacta la constitucion, teniendo por objeto dotar de
coercibilidad a las decisiones politicas fundamentales, mientras que las leyes
constitucionales emanan de un érgano constituido, son posteriores a las normas
constitucionales ya que tienen por objeto modificarlas. Por lo que las leyes
constitucionales también pueden concebirse como normas constitucionales de

revision, solo que es preferible utilizar el término ley para evitar confusiones.

Esta diferencia nos conduce al andlisis de otros dos conceptos relativos a la
constitucién de un Estado, los cuales son: normas constitucionales primarias o
Derecho constitucional primario que originalmente conforman el texto de la
constituciéon redactada en el congreso constituyente y las normas constitucionales
secundarias o Derecho constitucional secundario que se expiden como resultado

del procedimiento de reforma a la constitucion escrita.??

Por ello las normas constitucionales primarias son originarias debido a que
son resultado de las decisiones politicas fundamentales y las normas
constitucionales secundarias son consecuencia de un procedimiento juridico
previsto por el texto constitucional, teniendo un doble caracter derivado, por una
parte provienen de las decisiones politicas fundamentales y por otra, son resultado

de las normas constitucionales primarias.

21 Vid. lbidem, p. 109.
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Como consecuencia de lo anterior, las normas constitucionales primarias no
pueden ser objeto de control de la constitucionalidad, mientras que las normas
constitucionales secundarias contenidas en las leyes constitucionales si lo son,
debido a que son un acto de un érgano constituido, y por ello pueden contravenir
alguna decision politica fundamental, o haber sido expedidas sin respetar el

procedimiento de reforma, establecido por las normas constitucionales primarias.

1.3. Decisiones Politicas Fundamentales.

Para Schmitt, las decisiones politicas fundamentes son la esencia del
concepto de constitucion, es decir, la constitucion misma. Como consecuencia son
un acto soberano que toman los factores reales del poder. Generalmente las
decisiones politicas fundamentales dentro del texto constitucional son las menos
cuantitativamente hablando, pero las que cualitativamente revisten mayor

importancia, puesto que en ellas se determina el ser y modo de ser del Estado.

Karl Loewenstein, sefala: “La decision conformadora mas importante con la
qgue se enfrenta una nacion es la eleccion de su sistema politico y, dentro de ese
sistema, de la forma especifica de gobierno bajo la cual desea vivir, en el supuesto
que la voluntad constituyente del pueblo tenga la posibilidad de dicha eleccion y
no le sea impuesto un régimen a la fuerza. Todas las constituciones presentan,
pues, una decision politica fundamental, si la nacion desea adoptar la monarquia

constitucional o la republica, el parlamentarismo o el presidencialismo.”??

De acuerdo con lo anterior, la constitucion de un Estado consiste en una
decision politica fundamental, que toman los factores reales de poder (en el
supuesto que la voluntad constituyente del pueblo tenga la posibilidad de dicha
eleccion y no le sea impuesto un régimen a la fuerza), la cual consiste en la
eleccion de su sistema politico, y dentro de ese sistema la forma especifica de su

gobierno.

22 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel, Espafia, 1990, p. 63.
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Es importante sefialar que la constitucion de un Estado es resultado de una
confrontacion entre factores de poder, por ello es un proceso politico. Lo que
hacen los factores reales de poder que componen el congreso constituyente es
decidir entre una alternativa u otra, lo que mueve e impulsa a estos factores reales
de poder son sus aspiraciones o intereses de clase, el tipo de relaciones de poder
gue aspiran a concretar y a asegurar para el futuro y los objetivos fundamentales

que en el orden politico, econémico y social pretendan alcanzar.?

En este sentido, podemos decir que en el congreso constituyente cada factor
real de poder lucha por prerrogativas y privilegios hasta donde les sea posible,
esto depende del poder real que detenten, para ello llegan a acuerdos,
compromisos 0 soluciones entre ellos, que son las decisiones politicas
fundamentales, por ello la confrontacién es politica, y como consecuencia las

decisiones que se tomen son también de naturaleza politica.

Las decisiones politicas fundamentales son determinaciones que toman los
factores reales de poder para establecer el ser y modo de ser del Estado, por ello
se les confiere el caracter de fundamentales y las normas que las contienen son
de caracter superior al resto que integran el sistema normativo, estas decisiones
como mencionamos anteriormente son el resultado de la confrontacion de fuerzas
politicas, por lo que politica es su naturaleza, independientemente de que el

contenido de cada una de ellas sea politico, econémico, social, religioso, etc.

Miguel Covian Andrade, sefiala: “La constitucion es una decision politica o
conjunto de decisiones politicas. El ejercicio de competencias de gobierno se basa
igualmente en decisiones politicas.

La diferencia entre unas y otras es que las primeras son fundamentales y
las segundas no.
Es decir que la constitucién es el conjunto de decisiones politicas relativas a

las bases, fundamentos o cimientos del Estado. Las decisiones de gobierno se

23 Vid. COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 87.
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refieren al funcionamiento del Estado, una vez que han sido determinadas sus
estructuras béasicas o fundamentos.

Las primeras se toman una vez y no se vuelven a adoptar hasta que se
modifica esencialmente la existencia del Estado. Las segundas se tienen que
adoptar permanentemente desde el gobierno y eventualmente, pueden cambiar en
mayor o menor grado, sin rebasar los limites estructurales que han sido definidos
por las primeras.

Las decisiones fundamentales son cuantitativamente menores, pero
cualitativamente mas relevantes que las decisiones de gobierno. Estas se toman
en mayor numero pero nunca alcanzan el rango substancial de las primeras.

Por dltimo, las decisiones fundamentales son de naturaleza politica y se
adoptan en un marco de choque o confrontacién de fuerzas. Las decisiones de
gobierno son politicas por sus contenidos y por sus efectos, pero tienen que
ajustarse a un marco normativo al que no pueden rebasar y al que no deben pasar
por alto.

Las decisiones politicas fundamentales, aportacion invaluable de Schmitt a
la Teoria constitucional, en suma, definen la esencia del Estado, su “ser o modo
de ser”, como esta configurado, cémo es, o dicho en dos palabras, su

constitucion”.?*

Como podemos apreciar las decisiones politicas fundamentales tienen un
origen y un contenido que las hace tales. La toma de éstas decisiones solamente
puede hacerse por quien tiene el poder soberano para hacerlo, es decir los
factores reales de poder. Y si bien la concrecion normativa de tales decisiones se
lleva a cabo a través de los procesos efectuados por una Asamblea Constituyente,
la definicién de las bases del ser estatal se verifica en el plano de la confrontacion
de las fuerzas que se libran entre dichos detentadores del poder, por ello decimos

que la esencia de la constitucion es politica, no juridica.

24 |bidem, pp. 90-91.
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1.4. Tipo de Estado y forma de gobierno.

Una vez que quedd precisado el concepto cientifico de constitucion, como
aquel conjunto de decisiones politicas fundamentales que definen el tipo de
Estado y la forma de gobierno, es decir, el ser o modo de ser del Estado, tomadas
por los factores reales de poder, las cuales normalmente se expresan en normas
constitucionales, cuyo propdsito consiste en dotarlas de obligatoriedad vy
coercibilidad. Lo que analizaremos ahora son precisamente los elementos que

definen la organizacion del poder: el tipo de Estado y la forma de gobierno.

El Estado es “la maxima forma organizada del poder politico en las
sociedades contemporaneas”?. El elemento esencial del Estado es el poder
politico y éste se organiza de una manera concreta, con base en la cual se
determina una situacién especifica relativa a sus fundamentos, a su teleologia, a
sus estructuras y a sus instituciones. El Estado en abstracto es en realidad un
status o una situacion, es decir, un tipo de organizacién del poder, el cual es su

elemento fundamental y su materia prima.?®

De manera que podemos concluir que el poder politico como elemento
esencial del Estado, se organiza constitucionalmente en cuanto a dos aspectos:
sus fundamentos y su teleologia, que se refiere al tipo de Estado y sus estructuras
e instituciones de gobierno que se refiere a la forma de gobierno que también se
puede denominar régimen politico o régimen de gobierno. Ambos elementos

integran la constitucion esencia del Estado.

En este sentido, Giuseppe de Vergottini senala: “Convencionalmente, por

forma de Estado’ se entiende el conjunto de elementos que caracterizan

% DE VERGOTTINI, Giuseppe, Derecho Constitucional Comparado, traduccién de la sexta edicién

italiana publicada por CEDAM, Universidad Auténoma de México, México, 2004, p. 57.
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1476/4.pdf

2% Vid. COVIAN ANDRADE, Miguel, Diez estudios antidogmaéticos sobre el sistema constitucional
mexicano, op. cit., p. 35.

(2]


https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1476/4.pdf

globalmente a un ordenamiento referido en particular a las finalidades planteadas
como objetivos de accién de los érganos constitucionales. Empero caen dentro de
su ambito también los consiguientes criterios relativos a la disciplina del Estado-
comunidad, al papel del individuo y de los grupos y los relativos al Estado-aparato

y a sus modalidades de intervencion”.?’

Por régimen politico o forma de gobierno “se entiende el complejo de
instrumentos que se articulan para conseguir las finalidades estatales, y por lo
tanto, los elementos que se refieren a la titularidad y al ejercicio de las funciones
soberanas atribuidas a los 6rganos constitucionales. Desde esta perspectiva, cada
forma de gobierno se encuadra en una forma de Estado mas amplia que la
condiciona”.?® Es decir, se trata de las estructuras juridico-politicas que permiten el
cumplimiento de la teleologia del poder politico que se eligié previamente.

En el tipo de Estado se establecen los cimientos y objetivos de la
organizacion del poder, lo que equivale a decir que se responde a las preguntas
sobre el ¢qué? y el ¢para qué? del poder politico. La eleccién entre democracia o
autocracia, es propia de la definicién del Estado, toda vez que los fundamentos y
la teleologia que caracterizan a cada una de estas opciones seran la base de toda
la organizacion constitucional del poder. Entonces la democracia no es una forma

de gobierno sino un tipo de Estado.?®

Mientras que la forma de gobierno concierne a las estructuras e
instituciones que permiten la concrecion de los fundamentos y la teleologia del
poder, es decir se refiere al ¢,coOmo? se organizara el tipo de Estado previamente
seleccionado. De manera que la monarquia, la dictadura militar, el
presidencialismo, el parlamentarismo, el régimen politico representativo, entre

muchas, son estructuras de gobierno no tipos de Estado.

2" DE VERGOTTINI, Giuseppe, op. cit., pp. 89-90.
28 [dem.

29 vjid. COVIAN ANDRADE, Miguel, op. cit., p. 37.

(2]




Miguel Covian Andrade sostiene que existen cuatro tipos de Estado, los
cuales son: a) Estado liberal burgués de Derecho, b) Estado democratico social de
Derecho, c) Estado autocratico totalitario, y d) Estado autocratico autoritario.
Quienes proponen la existencia de dos tipos de Estados sélo agrupan los dos
primeros en las democracias y los otros dos en las autocracias, lo cual constituye

un error de fondo en la falta de diferenciacion de la teleologia de los Estados. °

Los Estados autocraticos se distinguen por la caracteristica de que el poder
se concentra en una persona, en un grupo de personas, en un 6rgano 0 en un
partido, no existen limites ni control del ejercicio del poder. Por lo que respecta a
las autocracias autoritarias, en éstas no se respetan los derechos sociales ni
difusos, sin embargo su sistema econdémico es capitalista, predominando la
participacion privada nacional y extranjera, el poder se justifica por si mismo y es

en si mismo el Unico objetivo que se persigue al ejercerlo.

El Estado autocratico totalitario se caracteriza porque en él se garantizan los
derechos sociales y difusos, la economia se organiza conforme al modelo de
planificacidbn centralizada, anulando la intervencion privada en los procesos
econdémicos o reduciéndola a su minimo nivel, su propdsito es mantener el poder
para transformar las bases politicas y econdmicas de la organizacion de la
sociedad y la mentalidad de sus integrantes, por ello es que el Estado interviene

en cada actividad del individuo. Ejemplo de lo anterior es el Estado socialista.

Los fundamentos del Estado liberal burgués de Derecho, son: la soberania
se encuentra detentada por la Nacion, la eleccion de los gobernantes es periodica
y limitada debido a que quienes los eligen son los propietarios del capital,
proteccion de los derechos politicos y civiles, distribucion de las funciones del
poder politico Estatal en varios 6rganos constituidos, limites y controles del poder,
sistema de economia capitalista, proteccion juridica del individuo y de su

propiedad privada, no promueve la igualdad.

30 vVid. Ibidem, p. 50.
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Mientras que los fundamentos teleoldgicos del Estado democratico social de
Derecho, son: la soberania se encuentra detentada por el pueblo, el sufragio es
universal no depende de la posibilidad de pago de los impuestos (censitario),
proteccion de los derechos individuales, sociales y difusos, distribucién de las
funciones del poder politico Estatal en varios organos constituidos, limites y
controles del poder, sistema de economia mixta que implica la intervencion

exclusiva del Estado en areas econdémicas estratégicas.

Como podemos percibir existen diferencias entre estos dos tipos de Estados,
por ejemplo en el Estado liberal burgués de Derecho el valor superior es la libertad,
mientras que para la socialdemocracia es la igualdad de las personas, diferencias
que se perciben mejor en el cuadro que nos presenta Miguel Covian Andrade, el

cual reproducimos a continuacion.

Fundamentos y teleologia Estado liberal burgués de | Estado social de Derecho
Derecho
Titular de la soberania Nacion Pueblo

Legitimidad del poder

Representativa limitada

Democratica amplia

Distribucion de competencias Entre diversos organos | Entre diversos organos
constituidos constituidos

Teleologia del poder Libertad del individuo vy |Igualdad y justicia social,
seguridad de la propiedad | como base de la libertad

privada

Limites del poder

Entre los érganos y con relacion

a los gobernados

Entre los érganos y con relacion

a los gobernados

Controles del poder

De constitucionalidad, de
legalidad, de los servidores

publicos y de legitimidad

De constitucionalidad, de
legalidad, de los servidores

publicos y de legitimidad

Derechos de los gobernados Individuales Individuales, sociales y
“difusos”
Sistema econémico Capitalista Mixto con intervencion

exclusiva del Estado en areas

econdmicas estratégicas

Cuadro 1. Miguel Covian Andrade, Diez estudios antidogmaticos sobre el sistema constitucional

mexicano, p. 55
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Por otra parte, la forma de gobierno, como ya sefialamos, son las estructuras
politicas sobre las cuales se organiza el ejercicio del poder politico, por lo tanto
para un mismo tipo de Estado existen diversas formas de gobierno y su eleccién
idobnea determinara la concrecion de los fundamentos y la teleologia de la
organizacion del poder. Por ejemplo en las autocracias el poder puede
concentrarse en un 6rgano, en una persona, en un partido politico, de manera que
las monarquias, las dictaduras, las teocracias, los fundamentalismos y los

regimenes de partido Unico son formas de gobierno.

Para los Estados liberal burgués de Derecho y democréatico social de
Derecho, existen diversidad de estructuras de gobierno, por ejemplo el
parlamentarismo, presidencialismo, régimen representativo, régimen semidirecto,
eleccion por mayoria, representacion proporcional, régimen federal, autonémico,
central o unitario, control de la constitucionalidad concentrado o difuso,

responsabilidad politica y juridica de los funcionarios publicos, entre otras.

1.5. Relaciones entre el tipo de Estado y la forma de gobierno.

Miguel Covian Andrade, estudia las relaciones entre el tipo de Estado y la
forma de gobierno, las cuales agrupa conforme a dos criterios: a) Relaciones

estructurales y b) Relaciones funcionales

Las relaciones estructurales consisten en que debe de existir una relacion
de dependencia entre el tipo de Estado y la forma de gobierno, es decir, que para
la seleccion de cualquier forma de gobierno primeramente se tuvo que haber
determinado el tipo de Estado. Una vez que el poder constituyente decide los
fundamentos y la teleologia del poder después se establecen sus estructuras de

gobierno, debido a que éstas requieren una definicién previa del tipo de Estado.

Por lo que respecta a las relaciones funcionales, éstas consisten en que

debe de existir una idoneidad entre las estructuras de gobierno con el tipo de

[ 24 ]



Estado que se ha seleccionado. Cuando se establece la forma de gobierno es
necesario tomar en cuenta que sus estructuras seran las idéneas para cumplir con
determinados obijetivos, los cuales representan la teleologia del tipo de Estado.

Miguel Covian Andrade, sefiala: “... el respeto de la primera relacion es
necesario para un disefio constitucional l6gico, mientras que la precision en la
segunda es indispensable para que la constitucibn sea funcional. Si no se
seleccionan las estructuras idoneas y compatibles con los fundamentos y la
teleologia del tipo de Estado, aunque éste se defina previamente, en varios o en
muchos de sus aspectos permanecera vigente en el texto constitucional, pero

totalmente ajeno a la realidad politica, econdémica, social o juridica”.3!

De acuerdo con lo anterior podemos concluir, que para que se cumplan con
los fundamentos y la teleologia de la organizacion del poder es necesaria la
seleccién adecuada de las estructuras de gobierno. Si bien es cierto que a un
mismo tipo de Estado pueden corresponder diversas estructuras de gobierno,
éstas deben de ser las idoneas, ya que sirven como medios para lograr los fines
planteados. Por lo que si no se seleccionan correctamente o si no son compatibles
con el tipo de Estado, el ejercicio del poder puede manifestarse en términos

contrarios a los previstos en las normas constitucionales.

1.6. Conceptos de Soberaniay Autonomia.

Otro de los conceptos fundamentales para la compresion de nuestro tema lo
es el concepto de soberania, el cual se concibe desde dos perspectivas: juridica o
formal y politica o real. Antes de pasar al estudio de estas teorias es importante
sefalar que el termino soberania surge a partir de estudios tedricos que sobre el
tema se llevaron a cabo durante el medievo, sin embargo no debemos confundir
que una cosa es el inicio de la discusion tedrica de la soberania y el acufiamiento

de este término y otra muy diferente es el surgimiento del fenbmeno como tal.

31 Ibidem, p. 42.
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El estudio del periodo medieval en lo que compete a la lucha del poder
soberano es importante para entender la esencia de la soberania. Los sefiores
feudales trataban de conquistar el poder de sus vecinos para lograr su
preponderancia en un territorio cada vez mayor, produciendo asi disputas y
confrontaciones por el control de espacios fisicos de poder en los que mas de un
conde, duque o rey luchaba por ejercer dominio por encima de los otros, al mismo

tiempo y en el mismo lugar, con pretensiones de supremacia.

Es decir, en esencia la soberania mas que un concepto teérico abstracto es
un fendmeno real y concreto, cuyo principal atributo se encuentra en la lucha por
el poder politico. Sin embargo tenemos que aclarar que no se trata de cualquier
grado de poder politico, sino que es un poder cualitativamente y cuantitativamente
superior, en relacion con otros centros de poder y por lo tanto es capaz de

imponer sus decisiones, sencillamente porque tiene la fuerza para ello.

Ahora bien, para la teoria juridica la soberania reside en el pueblo porque
asi esta determinado en la constitucion, pero la ejerce en la practica por un acto
de delegacion a sus representantes, de manera que cada érgano del Estado es
soberano, sea federal, local o0 municipal, y es depositario de una porcion de la
soberania del pueblo, la cual ya no pertenece a éste para efectos practicos sino

que es ejercida por éstos organos en el ambito de sus respectivas competencias.

En este sentido Miguel Covian Andrade, sefala: “... la soberania juridica es
tedricamente un mero concepto, 0 peor aun un simple vocablo, al que se puede
dar el contenido y el significado caprichoso que se quiera. En cuanto a un sentido
practico, la afirmacion de que la soberania reside en el pueblo y de que éste es su
anico titular, queda reducida a la nada, en tanto realmente lo que se ha hecho es
arrancarla de manos del pueblo para entregarla a los titulares del Estado, quienes

la ejercen en el terreno de los hechos.”®?

32 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 120.
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Uno de los autores partidarios de la teoria juridica de la soberania, lo es
Felipe Tena Ramirez, el cual sostiene que la soberania es “... la facultad absoluta
de autodeterminarse, mediante la expedicion de la ley suprema, que tiene la
nacion”.®3 En este orden de ideas podemos decir que la soberania no es una
facultad que es otorgada por una ley, sino que se trata de una lucha por el poder,

tal como lo sefialaremos a continuacion.

La teoria politica sefiala que la soberania es una realidad, un fenbmeno
politico que consiste en la disputa por el poder entre dos 0 mas sujetos los cuales
tratan de situarse en posicion hegemaonica sobre sus contendientes. Su esencia es
politica, aunque su situacion puede expresarse juridicamente, con el propdsito de
dotar obligatoriedad a una situacion factica concreta. Entonces soberania implica
supremacia y por lo tanto, el poder soberano es el poder superior a todos los

demas, situacién que no puede derivar de normas constitucionales.

“En tanto problema real, cuya esencia es la lucha violenta o pacifica por
alcanzar el poder superior a los demas, la disputa por la soberania se percibe
claramente cuando sobre un mismo espacio territorial y al mismo tiempo, dos o
mas poderes tratan de ejercer hegemonia, sin que esto implique la anulacion de
todos los factores de poder que se enfrentan entre si. La manifestacion inmediata
de esa superioridad es la constitucion del Estado, es decir, de los fundamentos y
la teleologia de la organizacion del poder, asi como de sus estructuras e

instituciones de gobierno especificas.”*

El poder soberano sea que este radique en un individuo, en un grupo
politico, en una clase social, o en una pluralidad de factores, decide la constitucion
del Estado. Como caracteristicas de la soberania podemos sefalar que es

originaria ya que no deriva de otro poder, ni de una norma juridica, sino de su

3 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, trigésima séptima edicion, Porrda,
México, 2005, p. 19.

3% COVIAN ANDRADE, Miguel, Diez estudios antidogmaéticos sobre el sistema constitucional
mexicano, op. cit., p. 63.
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fuerza real que lo hace superior a los demas, es ilimitada debido a que puede
decidir lo que quiera y cuando quiera sobre un determinado espacio territorial el

cual abarca hasta donde ese poder es capaz de sobreponerse a los demas.

Ahora bien, la autonomia se identifica con la atribucion de expedir leyes o

normas juridicas propias, tal como sefala Felipe Tena Ramirez “... facultad
restringida de darse su propia ley que posee cada uno de los Estados de la
Federacion”.®> De acuerdo con lo anterior un 6rgano auténomo es aquel que
puede regularse normativamente por si mismo. Sin embargo actualmente
autonomia significa la capacidad legal de un érgano, organismo, instituciéon o de
un ente publico en general, de ejercer una competencia misma que le confieren

las normas juridicas sin interferencia de otro 6rgano o de otra institucion.

En este sentido, Miguel Covian Andrade sostiene: “Autonomia consiste en
la capacidad de un o6rgano o de un organismo para actuar y tomar
determinaciones sin la interferencia ni el condicionamiento de otro,
independientemente de su jerarquia normativa, o de su fuerza real. La autonomia
es un modo de hacer ‘algo’, o de actuar, cuya esencia no consiste en la
independencia, ni en la separacion, sino en la integracién y en pertenencia a una
estructura 0 a un régimen de gobierno, pero sin que esto implique que un 6rgano

pueda inferir en lo que hace otro.”3®

Por consiguiente la autonomia es s6lo un modo de hacer cuyo contenido es
la competencia, entendida como aquel conjunto de facultades y atribuciones que
un organo o una entidad puede ejercer por disposicion de las normas
constitucionales y de las leyes. La competencia puede ser politica, administrativa,
gubernativa, de gestion, constitucional, legislativa, judicial, econémica, etc. Esto
significa que el contenido de la autonomia, es decir, su competencia puede

integrarse por atribuciones y responsabilidades muy variadas.

35 TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., p. 19.
3% COVIAN ANDRADE, Miguel, op. cit., p. 66.
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En este sentido es importante sefialar que la autonomia no es soberania,
porque toda competencia tiene limites y porque un 6rgano autbnomo sélo puede
actuar cuando las normas juridicas se lo permiten. Por tal motivo el Gobierno de la
Republica, el Congreso Federal, la Suprema Corte y los 6rganos constituidos
locales, son autbnomos ya que ejercen sus respectivas atribuciones sin
interferencia de otro 6rgano. La autonomia tampoco es no pertenencia a una
estructura, porque puede haber instituciones que forman parte de un 6rgano de

gobierno y que tienen competencia autbnoma como por ejemplo el ISSSTE.

La esencia de la autonomia es juridica, debido a que solo las normas
constitucionales y las leyes establecen cuando una competencia, es ejercida por
un 6rgano sin interferencia de otro. La competencia también es de naturaleza
juridica, porque ninguna entidad o institucion, puede ejercer atribuciones con
autonomia que no hayan sido conferidas a sus 6rganos u organismos por las

normas juridicas correspondientes.

1.7. Poder constituyente y 6rganos constituidos.

intimamente ligado a la soberania se encuentra el poder constituyente,
ambos son términos que se implican e incluso puede decirse que se funden en
uno solo. Un poder soberano es sin duda un poder constituyente. Como
mencionamos anteriormente la soberania es un poder superior, respecto al de
otros centros o factores de poder a los cuales les disputa la supremacia. Pues
bien, esa supremacia politica se traduce en la posibilidad de determinar el ser y
modo de ser de un Estado.

Al maximo poder politico en potencia se le conoce como poder soberano. En
el momento mismo en que éste se manifiesta en acto, es decir, en la toma de
decisiones politicas fundamentales que habran de definir los principios esenciales
del ser estatal, se le conoce como poder constituyente. Asi soberania y poder

constituyente son términos equivalentes, sélo que en un momento distinto.

(2]



La esencia del poder constituyente es politica, no es un simple concepto
tedrico, y al igual que sucede con la soberania, seria un grave error considerar a
éste como un simple fenémeno juridico, lamentablemente este es el tratamiento
que se le ha dado al tema, sobre todo en nuestro pais. El concepto de poder

constituyente se concibe desde dos perspectivas: juridica y politica.

La teoria juridica sostiene que el poder constituyente es el Unico capaz de
crear la constitucion, su funcion se limita entonces nada méas a esto ultimo. Luego
una vez creada la constitucién, ese poder con todo y su calidad soberana se
subsume en la constitucion misma, la cual adquiere en adelante la supremaciay al
parecer la soberania. Posterior a la creacion de la constitucibn este poder
constituyente desaparece pues en adelante cualquier manifestacion de la
soberania Unicamente podra llevarse a cabo mediante las vias y los

procedimientos legales previstos en la constitucion.

En este sentido Felipe Tena Ramirez sostiene: “Cronolégicamente el
constituyente precede a los poderes constituidos; cuando aquél ha elaborado su
obra, formulando y emitiendo la Constitucion, desaparece del escenario juridico

del Estado, para ser sustituido por los érganos creados”.?’

Quien defiende esta postura de que el poder constituyente una vez creada la
constitucion desaparece, no se ha percatado de lo que ello implica. Si se afirma
que el poder constituyente se extingue una vez cumplida su misién creadora, se
tendria que admitir que la soberania desaparece con él, pues como sefialamos
soberania y poder constituyente son conceptos que se implican. Luego entonces,

en ese Estado ya no hay soberania Unicamente poderes constituidos.

Sin embargo la teoria juridica no desaparece a la soberania sino que
simplemente dice que la misma sera ejercida por los poderes constituidos

(traslado de la soberania a los 6rganos constituidos). Esto en realidad quiere decir

3 TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., p. 13.
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que el poder soberano soélo formalmente se encontrara en el pueblo, pues quienes
tomaran las decisiones, de ahora y para siempre seran los gobernantes. Este
razonamiento se deriva de una postura que concibe al poder constituyente

simplemente como un concepto juridico al que se le puede eliminar facilmente.

La teoria politica sostiene que el poder constituyente es una fuerza real
capaz de decidir el ser o modo de ser del Estado, es decir, la fuerza politica que
crea la constitucion. El poder constituyente es antes que otra cosa, algo real, no
formal; algo politico, no juridico; algo esencial, no procedimental. Poder
constituyente y soberania son lo mismo, la misma fuerza suprema expresada,

concebida y percibida en momentos distintos.

En este sentido, Schmitt sostiene lo siguiente: “Poder constituyente es la
voluntad politica cuya fuerza o autoridad es capaz de adoptar la concreta decision
de conjunto sobre modo y forma de la propia existencia politica, determinando asi
la existencia de la unidad politica como un todo. De las decisiones de esta

voluntad se deriva la validez de toda ulterior regulacion legal-constitucional”.38

La fuerza o voluntad politica a la que Schmitt considera capaz de decidir cual
habra de ser la constitucion del Estado, es “constituyente” porque determina la
estructura politica del Estado. De manera que el poder constituyente tiene que ser
soberano, sin que esto signifigue que alguna persona o norma le confiera ese
atributo. De hecho, ser soberano es un supuesto real y fundamental para operar

como constituyente y ser constituyente es resultado de la calidad de soberano.

Cuando el poder constituyente recae en el pueblo esta imposibilitado para
decidir de manera directa, razén por la cual lo hace por medio de representantes
reunidos en un congreso que recibe el calificativo de constituyente. Por ello es
importante tener en cuenta la distincion entre poder constituyente y congreso

constituyente, la cual consiste en la existencia entre la esencia y la forma.

38 SCHMITT, Carl, op. cit., pp. 123-124.
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Es precisamente esta diferencia la que no contempla la teoria juridica
cuando sostiene que el poder constituyente, una vez emitida la constitucion
desaparece para ser sustituido por los poderes constituidos. Ya que lo que
realmente desaparece es el congreso constituyente toda vez que en calidad de
organo representativo ha realizado su labor. Sin embargo, el poder constituyente,
no desaparece, sino al contrario se apresta para aplicar y hacer prevalecer la

estructura politico-constitucional que ha elegido en uso de su soberania.

Miguel Covian Andrade sefala: “Los factores reales de poder en las palabras
de Lassalle, la fuerza que esta en condiciones de adoptar la concreta decision de
conjunto sobre modo y forma de la existencia politica en términos de Schmitt, no
se extinguen, sino transitan de un estado activo a uno pasivo o latente, no
perceptible, como ocurre con cualquier fuerza, hasta que se vuelve a

manifestar”.3?

Las caracteristicas del poder constituyente son las siguientes: originario, de
naturaleza politica, ilimitado, inmediato, inalienable e imprescriptible. Es originario
en virtud de que no proviene de ninguna norma que lo conforme o lo autorice a
actuar. Es de naturaleza politica porque es una fuerza real que actla y no un
organo facultado por las leyes para hacerlo. Es ilimitado porque puede tomar las
decisiones politicas fundamentales que €l determine sin sujecién a otro poder que
lo condicione. Es inmediato ya que su voluntad es expresada en determinados

actos por ély no en nombre de él.

El poder constituyente es inalienable en virtud de que no puede delegarse. El
poder constituyente es una fuerza tan real como su manifestacién, quien lo ejerce
es quien lo detenta y si lo entrega no lo tiene mas, independientemente de
cualquier consideracion formal-normativa. El poder constituyente “esta”, “radica”,

no “debe estar” o “debe radicar”.*° La imprescriptibilidad consiste en que mientras

39 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 155.
40Vid. Ibidem, p. 159.
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alguien sea su detentador lo podra ejercer una y otra y muchas veces mas toda

vez que quiera hacerlo.

Ahora bien, por lo que respecta a los 6rganos constituidos éstos son 6rganos
auténomos que ejercen funciones de gobierno en sentido amplio, esto es, creacion
de leyes, aplicacion general de éstas, y aplicacion de ellas en casos concretos,
dotados de una competencia juridica por definicién limitada, derivada directamente
de la constitucion, dentro de la cual actian como instancia definitiva y en cuyo
ejercicio no se produce intervencion alguna de otras instancias de poder, en

relacion a las cuales ellos estén subordinados.4!

La competencia de los érganos constituidos se encuentra establecida en las
normas constitucionales, ésta podra ser por materia, por ambito territorial o por
ambas, y estd condicionada por las decisiones politicas fundamentales. Es
importante precisar que todo érgano constituido es autébnomo, identificar la esfera
competencial del érgano equivale a conocer especificamente lo que puede hacery

los atributos de los que esta dotado.

Los 6rganos constituidos tiene las siguientes caracteristicas: son derivados,
no se explican por si mismos, son de naturaleza juridica y estan sujetos a limites.
Son derivados porque provienen de la constitucion; no se explican por si mimos en
razon de que solo se pueden explicar en funcion directa de las decisiones politicas
fundamentales, las cuales son su base y origen; son de naturaleza juridica en
virtud de que su disefio se establece en las normas constitucionales y se
desarrolla en las leyes; y estan sujetos a limites porque solo pueden actuar dentro

de su competencia.

En este apartado es importante hacer mencion de los organismos
constitucionales autdbnomos, los cuales son instituciones o entidades a las que se

les asigna una competencia especializada que han dejado de ejercer los 6rganos

41 Vid. Ibidem, p. 175.
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constituidos o que no estaban consideradas antes en las normas constitucionales.
Competencia que realizan de manera autbnoma, es decir, sin interferencia de otro
organo o institucion. La diferencia entre los érganos constituidos y los organismos
constitucionales autbnomos es que éstos Ultimos no ejercen atribuciones de

gobierno en sentido amplio (gobierno, legislacion e imparticion de justicia).

Por ejemplo, el ISSSTE y PEMEX son entidades autbnomas, pero no son
organos constituidos, entre otras razones, porque ambos actian dentro de la

esfera competencial de un érgano constituido que es el gobierno federal.

Ahora bien, para el estudio de nuestro tema es importante mencionar que los
organos constituidos no pueden realizar actos que contradigan, anulen o
modifiquen el contenido y la eficacia de las decisiones del poder constituyente. De
manera que es necesario saber cudles son los actos de naturaleza constituyente y
actos de incidencia constituyente, ya que si conocemos éstos podemos entender
las condiciones en que deben actuar y los limites a que deben sujetarse los

organos constituidos al ejercer sus atribuciones

“Los actos de naturaleza constituyente son los que por definicion sélo puede
realizar el poder constituyente y nunca los érganos constituidos, so pena de
exceder el ambito de su competencia. Estos actos estan directamente
relacionados con el ser o modo de ser politico del Estado, lo que equivale a decir
con sus decisiones politicas fundamentales (su constitucién), Asi la creacion de
una constitucion (en el sentido cientifico del término), su revision, su adicion, su
reelaboracion total, son actos de naturaleza constituyente, en tanto determinan las

decisiones politicas fundamentales o bien, las modifican”.4?

El concepto de actos de incidencia constituyente es elaborado por Miguel
Covian Andrade, al sostener: “Son actos de ‘incidencia constituyente’ todos los

gue por su contenido, alcances o efectos, inciden en la creacion, revision, eficacia

42 |pidem, pp. 164-165.
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o cumplimiento de las decisiones politicas fundamentales (esto es, de la
constitucién). Obviamente, algunos de estos actos por definicién, son también
actos de naturaleza constituyente (adopcién y modificacion de las decisiones
politicas fundamentales) y por ende, sélo pueden ser realizados con intervencion

del poder constituyente”.*3

Como mencionamos anteriormente los 6rganos constituidos actian conforme
a los limites que establece la ley, ejerciendo las atribuciones correspondientes a
su competencia y respetando los limites de ésta, por lo tanto sus actos son
juridicos de ejecucion. Ahora bien estos actos de ejecucion pueden ser a la vez de
incidencia constituyente, por lo tanto deben de realizarse con intervencion del

poder constituyente para ser legitimos y no soélo legales.

Por lo tanto, los dérganos constituidos no pueden llevar a cabo actos de
naturaleza constituyente (creacion, revision o reelaboracion total de la constitucion)
debido a que éstos Unicamente los puede realizar el poder constituyente, mientras
que los actos de incidencia constituyente tienen que ser realizados con la
intervencion del poder constituyente debido a que inciden en las decisiones

politicas fundamentales, es decir, en la constitucion del Estado.

Entonces podemos decir que las decisiones politicas fundamentales que
determinan el ser y modo de ser del Estado son el limite constitucional que no
pueden traspasar y el ambito en el cual no pueden penetrar los 6rganos
constituidos en el ejercicio de sus facultades, obligandolos a actuar dentro de la
constitucion. De ahi la importancia de conocer el concepto de actos de incidencia
constituyente, porque podemos saber cuales son los actos que necesitan la

confirmacién del poder constituyente para que sean legitimos y no solo legales.

43 Ibidem, p. 165.
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1.8. Concepto de Revision Constitucional.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola, el término revisar tiene las
siguientes acepciones: a) Ver con atencion y cuidado; b) Someter algo a nuevo
examen para corregirlo, enmendarlo o repararlo; ¢) Actualizar (poner al dia).**
De manera que podemos decir que la revision implica un examen o analisis
detallado que se lleva a cabo sobre una determinada cuestién o cosa con el
propdsito de corregir su funcionamiento o resultado, o bien para obtener una

comprobacion certera de su funcionamiento.

Ahora bien, la palabra reformar tiene los siguientes significados: a) Volver a
formar, rehacer; b) Modificar algo, por lo general con la intencién de mejorarlo;
c) Enmendar, corregir la conducta de alguien, haciendo que abandone
comportamientos o habitos que se consideran censurables. 4° Entonces,
reformar se refiere a mejorar o enmendar una circunstancia o cosa que esta
equivocada, o0 que no es conveniente. Las reformas se plantean como solucion
para modificar algo que se considera que debe ser corregido, ya sea porque no
funciona o esta errado, o porque resulta insatisfactorio o no se adapta a las

nuevas realidades.

Por otra parte el término modificar significa: a) Transformar o cambiar
algo mudando alguna de sus caracteristicas; b) Dar un nuevo modo de existir a
la sustancia material; ¢) Determinar, restringir o0 complementar un segmento
linglistico; d) Limitar, determinar o restringir algo a cierto estado en que se
singularice y distinga de otras cosas; e) Reducir algo a los términos justos,
templando el exceso o exorbitancia. *® Por lo tanto podemos decir que
modificacion implica un cambio o alteracién variando las caracteristicas o

cualidades de una cosa.

44 http://www.filosoficas.unam.mx/~bib/rae.html. 28 de septiembre de 2018. 09:00 A.M.
45 fdem.

46 [dem.
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Es importante mencionar que en el presente trabajo de investigacion
empleamos los términos reforma, revision o modificaciéon de manera indistinta.
Algunos doctrinarios diferencian entre reforma y revision, sefialando que lo
primero implica cambiar la forma y lo segundo revisar el contenido. Sin
embargo, como mencionamos anteriormente la revision implica realizar un
analisis cuidadoso sobre una determinada cuestion o cosa con la intencion de
corregir su funcionamiento o resultado, razén por la cual utilizamos los términos

de manera indistinta.

En algunos paises como son ltalia y Espafa, se emplea el término
“revision constitucional”, inclusive la constitucion de Irlanda senala en su
articulo 46 “Cualquier disposicion de esta Constitucién podra ser enmendada,
ya sea a modo de variaciéon, adicién, o derogaciéon, en la forma dispuesto en
este articulo”#’, como se puede advertir emplean el término enmienda para

referirse al acto mediante el cual cambian una disposicion constitucional.

La constitucion espanola en su articulo 166 sostiene: “La iniciativa de
reforma constitucional se ejercera en los términos previstos en los apartados 1
y 2 del articulo 87”, mientras que su articulo 168 sefiala “Cuando se propusiere
la revision total de la Constitucién o una parcial que afecte al Titulo Preliminar,
al Capitulo Segundo, Seccién 12 del Titulo I, o al Titulo Il...”*8, como se observa
se emplean los términos de manera indistinta. En este sentido podria decirse
que el género es la maodificacion constitucional y que las especies son la

substitucidn, la supresién o la adicion de los preceptos que estan vigentes.

Una vez que hemos estudiado el concepto de revision, pasemos al

analisis del concepto de revision o reforma constitucional, en este sentido Jorge

47 http://www.concourt.am/armenian/legal resources/world constitutions/constit/ireland/irelnd-s.htm
28 de septiembre de 2018. 11:22 A M.

48 https://www.boe.es/legislacion/documentos/ConstitucionCASTELLANO.pdf. 29 de septiembre de
2018. 10:00 A.M.
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Carpizo senala “La reforma constitucional es el mecanismo formal que la propia
Constitucidén establece para su modificaciéon o alteracion. Este procedimiento
debe ser mas complicado que el que se sigue para cambiar la norma ordinaria,
debido a la supremacia del precepto constitucional y a la necesidad de que la

ley fundamental guarde alguna estabilidad.”#°

Ahora bien, de acuerdo con los conceptos estudiados anteriormente
como son constitucién, normas constitucionales, poder constituyente y 6rganos
constituidos, podemos elaborar un concepto de revision constitucional
partiendo de los mismos. El procedimiento de revision constitucional implica la
modificacion de la esencia del Estado, por ello es indispensable distinguir entre
la reforma de la constitucion-esencia y la reforma de las normas constitucionales,

entendidas como la expresion juridica de las decisiones politicas fundamentales.

Reformar la constitucién implica la variacion de la esencia del Estado.
Cambiar las normas constitucionales solamente significa modificar la expresion
juridica de esa esencia del Estado, esto es de su constitucién.® Entonces, la
revision o reforma constitucional tiene como objetivo modificar ya sea la esencia
del Estado o Unicamente modificar la expresion juridica del mismo sin alterar en
lo minimo decisiones politicas fundamentales, se lleva a cabo mediante un
procedimiento dificultado con la intervencion de oOrganos constituidos, y en

algunos casos empleando la participacion del electorado via referéndum.

4 CARPIZO, Jorge, La Reforma Constitucional en México. Procedimiento y Realidad,

https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/4689/6040. 29 de
septiembre de 2018. 11:27 A.M.
50 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 183
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CAPITULO 2
PROCEDIMIENTO DE REVISION CONSTITUCIONAL EN MEXICO

2.1. Procedimiento legislativo ordinario.

El procedimiento legislativo ordinario es aquel conjunto de actos
encaminados a la formacion de leyes. En este sentido Jorge Madrazo sefala lo
siguiente: “Llamese también proceso legislativo (nosotros preferimos reservar la
expresion proceso para la actividad propiamente jurisdiccional), o proceso de
formacion de la ley. Entiéndase por tal la serie ordenada de actos que deben
realizar los 6rganos del gobierno facultados para ello, a fin de elaborar, aprobar y

expedir una ley o decreto.”?

Entonces, el procedimiento legislativo ordinario consiste en una secuencia
de actos juridicos necesarios para la formacién de leyes, este procedimiento
comprende el debate y aprobacion de leyes ordinarias. El procedimiento legislativo
ordinario en nuestro pais se encuentra regulado en los articulos 71 y 72 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Existen seis etapas del
proceso legislativo, las cuales son: iniciativa, discusion, aprobacién, sancion,

publicacion e iniciacion de vigencia.

Iniciativa.
Es el acto por medio del cual se somete a consideracion del Congreso un
proyecto de ley. El articulo 71 de nuestra constitucion establece a quien compete

el derecho a iniciar leyes, el cual sefiala lo siguiente:

“Articulo 71. El derecho de iniciar leyes o decretos compete:
I. Al Presidente de la Republica;
Il. A los Diputados y Senadores al Congreso de la Union;

lll. A las Legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México; y

51 MADRAZO, Jorge, Procedimiento Legislativo, Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de

Investigaciones Juridicas UNAM, México, 1984, p. 241.
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1174/9.pdf
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IV. A los ciudadanos en un nimero equivalente, por lo menos, al cero punto
trece por ciento de la lista nominal de electores, en los términos que

sefalen las leyes...”

Ademas el articulo en comento sostiene que el dia de la apertura de cada
periodo ordinario de sesiones, el Presidente de la Republica podra presentar
hasta dos iniciativas para tramite preferente, o sefialar con tal caracter hasta dos
que hubiere presentado en periodos anteriores, cuando estén pendientes de
dictamen. Cada iniciativa debera ser discutida y votada por el Pleno de la Camara

de su origen en un plazo maximo de treinta dias naturales.

Si no fuere asi, la iniciativa, en sus términos y sin mayor tramite, serd el
primer asunto que debera ser discutido y votado en la siguiente sesion del Pleno.
En caso de ser aprobado o modificado por la Camara de su origen, el respectivo
proyecto de ley o decreto pasara de inmediato a la Camara revisora, la cual
debera discutirlo y votarlo en el mismo plazo y bajo las condiciones antes
sefialadas. No podran tener caracter preferente las iniciativas de adicién o

reforma a esta Constitucion.

Discusion.

Es el acto por medio del cual las camaras consideran si las iniciativas
deben o no ser aprobadas. El articulo 72 de nuestra constitucién establece que
todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
camaras, se discutird sucesivamente en ambas. La formacion de las leyes o
decretos puede comenzar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, con
excepcion de los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberan discutirse

primero en la Camara de Diputados.

Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la

Camara en que se presenten, a menos que transcurra un mes desde que se
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pasen a la Comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso
el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse y discutirse en la otra
Camara. “A la Camara donde inicialmente se discute un proyecto de ley suele

llamarsele Camara de origen; a la otra se le da el calificativo de revisora”.>?

Si algun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por la
Camara de revision, volvera a la de su origen con las observaciones que aquella
le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta
de los miembros presentes, volvera a la Camara que lo desecho, la cual lo tomara
otra vez en consideracion, y si lo aprobare por la misma mayoria, pasara al
Ejecutivo para hacer las observaciones; pero si lo reprobase, no podra volver a

presentarse en el mismo periodo de sesiones.

En el supuesto de que un proyecto de ley o decreto fuese desechado en
parte, o modificado, o adicionado por la Camara revisora, la nueva discusion de la
Cémara de su origen versara unicamente sobre lo desechado o sobre las
reformas o adiciones, sin poder alterarse en manera alguna los articulos
aprobados. Si las adiciones o reformas hechas por la Camara revisora fuesen
aprobadas por la mayoria absoluta de los votos presentes en la Camara de su
origen, se pasara todo el proyecto al Ejecutivo, para efectos de que realice las

observaciones correspondientes.

En caso de que las adiciones o reformas hechas por la Camara revisora
fueren reprobadas por la mayoria de votos en la Camara de su origen, volveran a
aquella para que tome en consideracion las razones de ésta, y si por mayoria
absoluta de votos presentes se desecharen en esta segunda revision dichas
adiciones o reformas, el proyecto, en lo que haya sido aprobado por ambas

Céamaras, se pasara al Ejecutivo para los efectos correspondientes.

52 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho, quincuagésima tercera edicion,
Editorial Porrtia, México, 2002, pp. 54-55.
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Si la Camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de votos
presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera a
presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas
Céamaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se
expida la ley o decreto so6lo con los articulos aprobados, y que se reserven los

adicionados o reformados para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

Aprobacion.

Es el acto por virtud del cual las cAmaras aceptan un proyecto de ley. El
articulo 72 de nuestra Constitucion sefiala que aprobado un proyecto en la
Camara de su origen, pasara para su discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se
remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicara

inmediatamente.

Sancion.

Consiste en la aceptacion de una iniciativa por el Poder Ejecutivo. Se
reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto con
observaciones a la Camara de su origen dentro de los treinta dias naturales
siguientes a su recepcion; vencido este plazo el Ejecutivo dispondra de diez dias
naturales para promulgar y publicar la ley o decreto. Transcurrido este segundo
plazo, la ley o decreto sera considerado promulgado y el Presidente de la Camara
de origen ordenara dentro de los diez dias naturales siguientes su publicacién en

el Diario Oficial de la Federacion, sin que se requiera refrendo.

El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo,
sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su origen. Debera ser
discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado por las dos terceras partes del
namero total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora. Si por esta fuese
sancionado por la misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto y volvera al

Ejecutivo para su promulgacion.
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Publicacion.

Es el acto por medio del cual la ley aprobada y sancionada se da a conocer
a quienes deban cumplirla, dicha publicacién se lleva a cabo en el Diario Oficial
de la Federacion.

2.2. Procedimiento de revisién constitucional previsto en el articulo 135

constitucional.

El procedimiento de revision constitucional en Meéxico, se encuentra
regulado en el articulo 135 de su constitucion, el cual por su importancia

transcribimos literalmente a continuacion.

“Articulo 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, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas
sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los
Estados y de la Ciudad de México.

El Congreso de la Union o la Comision Permanente en su
caso, haran el cémputo de los votos de las Legislaturas y la
declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o

reformas”.

De lo anterior podemos decir, que el procedimiento de reforma o revision
constitucional en nuestro pais compete al Congreso de la Unién y a las
Legislaturas de los Estados de la Republica y de la Ciudad de México. El
Congreso de la Unién, a través de cada una de sus dos camaras, aprueba por el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, las reformas y éstas a
Su vez son aprobadas por la mayoria absoluta (la mitad mas uno) de las
legislaturas de los estados y de la Ciudad de México. El procedimiento comprende

las siguientes etapas:

43

——
| —



1. Se presenta la iniciativa de reforma constitucional por quienes tienen
facultad de iniciativa de presentar leyes o decretos.

2. Se presenta la iniciativa ante el Pleno de la cAmara de origen y se turna a
comisiones.

3. La o las comisiones de turno estudian el asunto y elaboran y aprueban el
dictamen correspondiente.

4. Se presenta el dictamen ante el Pleno de la camara de origen.

Lectura, discusion, en su caso, aprobacion en la camara de origen del
proyecto de decreto de reforma constitucional. Se remite a la Colegisladora
la minuta correspondiente.

6. Se presenta la minuta con proyecto de decreto de reforma constitucional
ante el pleno de la cAmara revisora.

7. Se turna a comisiones para efectos de su estudio y dictamen.

8. La o las comisiones dictaminadoras analizan, discuten y aprueban el
dictamen correspondiente.

9. Presentacién del dictamen ante el pleno de la camara revisora.

10. Se discute y aprueba, en su caso, el proyecto. En caso de observaciones
con desechamiento total o parcial por la camara revisora, se devolvera el
proyecto a la camara de origen, quien a su vez podra aprobarlo u
observarlo total o parcialmente.

11.Se remite la minuta con proyecto de decreto a los congresos locales de los
estados de la republica y de la Ciudad de México, para su aprobacion.

12.Las legislaturas de los estados y de la Ciudad de México aprueban o no la
minuta, siguiendo al efecto el procedimiento y las formalidades que
establezca su constitucion y leyes reglamentarias locales, especificamente
para las reformas a la Constitucion General de la Republica.

13.Remiten su acuerdo, aprobatorio o no, a alguna de las camaras del
Congreso de la Unién.

14.La camara que cuente con el numero de acuerdos aprobatorios suficientes
de las legislaturas de los estados y de la Ciudad de México (la mitad mas

uno) hara el cémputo y declaratoria de Reforma Constitucional.
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15.La camara revisora de la Declaratoria de Reforma Constitucional, aprueba
ésta y remite el asunto al Ejecutivo para efectos de su publicacion.
16.El Poder Ejecutivo publica la reforma constitucional aprobada por el

Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados.>?

Como podemos observar, el procedimiento de reforma constitucional en
nuestro pais se encuentra regulado por el articulo 135 constitucional, el cual no
sefala limites expresos al poder revisor (Qque como ya sefialamos esto no significa
que no existan); ademas en dicho procedimiento no se sefialan de manera
concreta quienes son los sujetos facultados para presentar una iniciativa de
reforma constitucional y la denominacion del acto mediante el cual se cambian las
normas constitucionales, aplicandose las normas relativas al procedimiento

legislativo federal, establecidas en los articulos 70 y 71 de la constitucion.

De lo anterior podemos decir que el sistema de reforma o revision
constitucional previsto en nuestra constitucion, no se disefi6 de manera completa,
al aplicar normas del procedimiento legislativo federal, que desde nuestra
perspectiva no es correcto ya que la expedicion y modificacion de leyes se realiza
mediante un procedimiento legislativo ordinario mientras que el que se aplica para
reformar la constitucion es extraordinario, por lo que cada uno debe tener sus

propias estructuras normativas.

2.3. Naturaleza del 6rgano de revision constitucional.

En el capitulo uno del presente trabajo, abordamos el tema relativo al poder
constituyente y 6rganos constituidos sefialando que el poder constituyente es una
fuerza real capaz de decidir el ser o modo de ser del Estado, es decir, la fuerza
politica que crea la constitucion. Mientras que los Organos constituidos son
organos autbnomos que ejercen funciones de gobierno en sentido amplio, dotados

de una competencia juridica por definicion limitada, derivada directamente de la

53 http://www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/virtual/dip/pront/8reform.pdf. 25 de marzo de 2018.
09:30 P.M.

45

——
| —


http://www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/virtual/dip/pront/8reform.pdf

constitucion, dentro de la cual actian como instancia definitiva y en cuyo ejercicio

no se produce intervencion alguna de otras instancias de poder.

Entonces, para poder determinar la naturaleza juridica del 6rgano revisor de
la constitucidn, es necesario recordar las caracteristicas del poder constituyente y
de los poderes constituidos, ya que solo existen dos posibilidades, el poder que

revisa el texto constitucional, o se trata de un poder constituyente o de un poder

constituido.
PODER CONSTITUYENTE PODERES CONSTITUIDOS
Originario Derivados

Su naturaleza y el fundamento de sus | Su naturaleza y el fundamento de sus

determinaciones son politicos. actos son juridicos.

No sujeto a limites Sujeto a limites constitucionales y legal-

secundarios.

Soberano Autbnomos

Cuadro 2. Miguel Covian Andrade, Teoria Constitucional, p. 188

Ahora bien, para poder ubicar al 6rgano revisor de la constitucion en
cualquiera de estas dos opciones, analizaremos sus caracteristicas. El 6rgano asi
como el procedimiento que se emplea para modificar la constitucion se encuentran
estructurados, establecidos y reglamentados en la propia constitucion; por lo tanto
podemos decir que se trata de un poder constituido, toda vez que deriva o se
establece con base en decisiones politicas fundamentales, las cuales explican su

existencia y regulan los procedimientos de revision.

Por lo que respecta a su naturaleza podemos decir que la estructura del
organo revisor, el procedimiento que se aplica y los limites de su actuacion se
encuentran determinados en normas constitucionales, éste poder no toma sus
decisiones en uso de la fuerza que detenta, sino que las toma en ejercicio de las
facultades y atribuciones juridicas de las cuales esta dotado. Por lo tanto podemos

decir que se trata de un poder constituido, ya que el fundamento de sus actos son
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juridicos, debido a que se encuentra inserto en un marco constitucional que

determina el procedimiento que debe observar y los limites que debe respetar.

Por lo que hace a que si el 6rgano revisor de la constitucién estd sujeto a
limites o no, recordemos que en el capitulo anterior analizamos algunos
procedimientos de reforma constitucional, en los cuales como es el caso de
Portugal, se sefialan limites claros y expresos, temporales y materiales que
condicionan la actuacion del poder revisor. Sin embargo también existen
constituciones las cuales no establecen limites expresos, ni sujetan su actuacion a

condicion alguna, salvo la observancia del procedimiento de reforma.

En el supuesto de que no se sefialen limites expresos al poder revisor, no
quiere decir que estos limites no existan. Si analizamos con cuidado los casos en
gue se sefalan limites expresos, encontramos que éstos consisten en no reformar
las decisiones politicas fundamentales. Ahora bien, el poder revisor es un poder
derivado que se integra a partir de decisiones politicas fundamentales previas a él.
Por lo tanto, los limites al poder revisor son las decisiones politicas fundamentales
gue determinan el ser y modo de ser del Estado, aun cuando el propio texto de la

constitucion no los establezca literalmente.

En este sentido, Miguel Covian Andrade sefiala: “El poder revisor tiene una
competencia, la que en tanto tal, es por definicion limitada, consistente en lo
siguiente: esta facultado limitativamente en forma expresa (en el texto
constitucional) o implicita (aunque el texto constitucional no le sefale sus limites,
éstos existen en funcion de su naturaleza de poder constituido), para modificar en
el fondo y en la forma, normas constitucionales exclusivamente, sin alterar, ni

afectar, ni tocar, ni obstruir en lo minimo, decisiones politicas fundamentales.”*

De acuerdo con lo anterior, decimos que los limites del poder revisor son las
decisiones politicas fundamentales, por lo tanto lo que no puede cambiar el poder
revisor es la constitucion del Estado, sino solo las normas constitucionales,

siempre y cuando no se altere ni afecte en lo minimo las decisiones politicas

54COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 201.
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fundamentales, entonces no es un poder constituyente sino un poder constituido

sujeto a limites sefialados expresa o implicitamente en la constitucion.

Ahora bien, por lo que toca a la ultima caracteristica, si el poder revisor de la
constitucion es soberano o autbnomo, es importante decir que la soberania no se
sujeta a limites materiales ni formales, porque de lo contrario no seria soberania.
Si no es soberano tampoco puede ser constituyente, porque la fuerza real para
constituir es consecuencia directa de la soberania. Por lo tanto el poder revisor
como organo constituido sujeto a limites expresos o implicitos sefialados en la

constitucion, es autbnomo no soberano.

La autonomia del érgano revisor de la constitucion radica en que éste ejerce
sus facultades sin interferencia de ningun otro 6rgano, actua dentro de su esfera
competencial Unicamente constrefiido por las normas y procedimientos juridicos
gue lo dotan de esa competencia y regulan su ejercicio. Entonces, el poder revisor
de la constitucion previsto en el articulo 135 de nuestra constitucion, se trata de un
poder constituido, derivado, de naturaleza juridica, limitado, y autbnomo, que nada

tiene que ver con un “poder constituyente permanente”.

2.4. Conceptos de decreto y ley.

Para la adecuada comprension de nuestro tema es necesario conocer los
conceptos de decreto y ley, ya que en nuestro pais las reformas constitucionales
son promulgadas en forma de decretos, término que en este apartado veremos si
es adecuado para denominar al acto juridico mediante el cual se modifica la
constitucién. El articulo 70 constitucional se limita a decir que toda resolucion del
congreso tendra el caracter de ley o decreto, sin especificar las diferencias, por lo

gue estudiaremos el concepto de cada uno de ellos.
Decreto

La palabra decreto, ha sido utilizada para referirse a cualquier tipo de

manifestacion politica por parte de los detentadores del poder, sin embargo la
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denominacion que la ciencia juridica le ha dado es para sefalar la forma que
recibe la disposicidn juridica que contiene manifestaciones politicas del Jefe de
Estado o del Ejecutivo. Entonces, decreto es la decision de una autoridad sobre la
materia en que tiene competencia. Suele tratarse de un acto administrativo llevado
a cabo por el Poder Ejecutivo, con contenido normativo reglamentario y jerarquia
inferior a las leyes. Es un acto tipico de un gobierno, en tanto orden concreta, o

aplicacion especifica de una norma general a un caso patrticular.

Magdalena Aguilar y Cuevas, en este sentido sefiala: “Decreto es toda
resolucién o disposicién de un 6érgano del Estado, sobre un asunto o negocio de
Su competencia que crea situaciones juridicas concretas que se refieren a un caso
particular relativo a determinado tiempo, lugar, instituciones o individuos y que
requiere de cierta formalidad (publicidad), a efecto de que sea conocida por las

personas a las que va dirigido.”>®

Entonces, el decreto es un acto concreto de gobierno cuyo fundamento es
una norma general, es una orden que debe basarse en normas generales. Por
ejemplo en nuestro pais un decreto expropiatorio se fundamenta en las normas
constitucionales aplicables y en la ley federal de expropiacion. En este orden de
ideas podemos decir que la constitucion no se cambia por decreto de gobierno, es
decir por una orden, sino mediante un procedimiento legislativo extraordinario

previsto en el articulo 135 constitucional.
Ley

La ley es un cuerpo de reglas decretadas, acostumbradas y reconocidas

por una comunidad como obligatorias. Es una norma juridica por la que el Estado

se dirige a sus gobernados para fijar los limites de lo permitido pues es una
cualidad de toda ley en sentido material el poner limites a la libertad personal en
general y a la propiedad en especial. Desde un punto de vista puramente formal

es lo acordado por los érganos legislativos competentes dentro del procedimiento

% AGUILAR Y CUEVAS, Magdalena, Decreto, Diccionario Juridico Mexicano, op. cit. p. 35.
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/3/1174/9.pdf
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legislativo prescrito. Dentro del derecho positivo mexicano la ley debe ser justa,

bilateral, general, obligatoria y coercitiva.>®

Entonces, ley es el acto final y resultante de un procedimiento legislativo por
parte de la Asamblea Parlamentaria (ordinario o extraordinario), que comienza con
la fase de iniciativa, luego con las fases de discusion y aprobacién, para finalizar
con la fase de publicacion, cuyos contenidos normativos deberan ser abstractos,
generales, impersonales y permanentes, y, simultaneamente, deberan de versar
sobre las materias que las normas constitucionales sefialan expresamente, sin

poder contradecir lo que ellas estipulen.

Ahora bien, es importante conocer el concepto de ley constitucional, éste
tema ha sido estudiado en nuestro pais desde dos puntos de vista: el primero que
sostiene que las leyes constitucionales son las que emanan del congreso federal o
de los congresos locales siempre y cuando estén acorde con el contenido de la
constitucion federal y/o con las de las entidades federativas de las que derivan,
ademas de haber sido creadas con apego a los procedimientos que regulan su

elaboracion.

El segundo sefiala que las leyes constitucionales, son aquellas a las que se
refiere el articulo 133 constitucional, mismo que sostiene: “Esta Constitucion, las
leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los tratados que estén
de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién.
Los jueces de cada entidad federativa se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y
tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las

Constituciones o leyes de las entidades federativas”.

En este sentido, se argumenta que estas leyes al ser consideradas como
parte de la ley suprema, estdn por encima de la legislacion ordinaria y ademas
tienen una jerarquia superior a la de las constituciones de los Estados miembros

de la federacion, sin embargo, ningun tratadista ha podido explicar cuales son

56 http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=145. 05 de abril de 2018. 10:00 P.M.
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estas leyes. Por lo que la denominacion de leyes constitucionales debe reservarse
para denominar al acto juridico que sirve para modificar las normas

constitucionales.

Miguel Covian Andrade sefala: "... la ‘ley constitucional’, segun, nuestro
punto de vista, es la que por naturaleza y por substancia, se refiere a la
constitucion, es decir que la regula o la norma juridicamente. El vocablo
‘constitucional’ aqui no significa ‘que esta conforme a’, sino ‘que se encarga de’,
consagrar un cambio en la forma o expresion juridica de la constituciébn, como

resultado de un proceso previsto por ella misma.”s’

De lo anterior, podemos decir que las normas constitucionales como
seflalamos anteriormente son las que otorgan obligatoriedad o coercibilidad a las
decisiones politicas fundamentales adoptadas por los factores reales de poder,
mientras que las leyes constitucionales son las que modifican o reforman a las
normas constitucionales, cuando se juzga necesario un cambio en la forma

juridica de la constitucion, sin cambiar su esencia.

En el procedimiento de revision establecido en nuestro pais, intervienen
tanto el congreso federal, como las legislaturas de los Estados y de la Ciudad de
México y una vez que se aprueba el proyecto de reforma se publica un decreto
que es el acto juridico por medio del cual se declara reformada la constituciéon. Se
dice que es un decreto en virtud de que el articulo 70 constitucional sefiala que los
actos provenientes del poder legislativo se consideran leyes o decretos, y que
como la reforma constitucional se realiza mediante un proceso especial, distinto a

la produccién de leyes, entonces se trata de un decreto.

Sin embargo, al proceso de reforma constitucional se le aplican normas
relativas al proceso legislativo ordinario a falta de disposiciones expresas, como es
el caso de los sujetos legitimados para presentar proyectos de reforma, se aplica

el articulo 71 constitucional, articulo que establece las personas con derecho a

57 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 106

(5]



iniciar leyes. Por lo tanto, el acto juridico idoneo para realizar la reforma

constitucional debe ser por medio de la expedicién de una ley constitucional.

La ley constitucional tiene la misma naturaleza y funcién que las normas
constitucionales, la diferencia entre una y otra radica en el momento de su
expedicion, en su objeto especifico y en el érgano que las emite. Entonces, las
normas constituciones son expedidas por el congreso constituyente cuando se
redacta la constitucion y tienen por objeto otorgar obligatoriedad a las decisiones
politicas fundamentales. Las leyes constitucionales emanan de un Organo
constituido, son posteriores a las normas constitucionales y tienen por objeto

modificarlas dentro de los limites explicitos o implicitos.

De acuerdo con lo que mencionamos, la constitucion no se cambia por
decreto de gobierno, es decir por una orden, sino mediante un procedimiento
legislativo extraordinario previsto en el articulo 135 constitucional. En este sentido
es importante mencionar que la naturaleza del acto de reforma constitucional es
legislativa, ya que intervienen Organos legislativos y su contenido consiste en
normas constitucionales generales que sustituyen a otras. De manera que se trata
de una ley, cuyo objeto es la revisién de disposiciones constitucionales, por lo que

su denominacion debe de ser la de “ley de revision constitucional”.

2.5. Revision de la constitucionalidad de las modificaciones al texto de la

constitucion.

Para comprender el tema que nos ocupa, es necesario estudiar los
supuestos en que una reforma a la constitucién puede derivar en anticonstitucional,
ya que como seflalamos anteriormente el poder revisor de la constitucion es un
organo constituido, derivado, de naturaleza juridica y como tal esta sujeto a limites

y condiciones explicitas o implicitas en el ejercicio de sus facultades.

Los supuestos de anticonstitucionalidad en el ejercicio de la competencia

del poder revisor son los siguientes:

A. Inobservancia del procedimiento de revisidén constitucional.
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B. Inobservancia de las condiciones suspensivas fijadas al procedimiento de
reforma que representan una prohibicién de su aplicacion.

C. Inobservancia de los limites expresos o implicitos que debe respetar el
organo revisor, en cuanto al contenido de la modificacion al texto

constitucional.>®

Inobservancia del procedimiento de revision constitucional.

Este supuesto de anticonstitucionalidad en el ejercicio de la competencia del
poder revisor deriva de la aplicacion de un procedimiento distinto al establecido en
las normas constitucionales al que debe ajustarse el 6rgano revisor. El
procedimiento de reforma constitucional como proceso legislativo consta de
etapas, si alguna de las etapas no se llevan a cabo como lo establece la

constitucién, es motivo para sostener que la reforma es anticonstitucional.

Por ejemplo en la etapa de iniciativa de ley de revision, ésta puede
presentarse por los sujetos que determina la constitucion, si es presentado y
admitido por un sujeto que no esta autorizado, se habra dejado de observar una
de las etapas del procedimiento y como consecuencia, la reforma sera
anticonstitucional. Por lo tanto, si el procedimiento no es respetado en alguna de

sus etapas conforme lo establece la constitucion, la reforma sera anticonstitucional.

Inobservancia de las condiciones suspensivas fijadas al procedimiento de

reforma que representan una prohibicién de su aplicacién.

Como estudiamos anteriormente existen constituciones en las cuales se
sefalan prohibiciones de aplicacion al procedimiento de reforma constitucional,
cuando por circunstancias extraordinarias se altera la normalidad constitucional,
de igual manera encontramos constituciones que impiden el procedimiento de

revision dentro de ciertos plazos. En consecuencia, si el procedimiento de reforma

58 |pidem, pp. 231-232.
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se llevara a cabo bajo cualquier circunstancia que estrictamente prohiba la

constitucion seria anticonstitucional, como las que mencionamos a continuacion:

I. Estado de emergencia (Espafia, Portugal);
II. Estado de alerta (Espafia);
lll.  Estado de sitio (Espafia);
IV. Amenaza de la integridad territorial (Francia);
V. Estado de excepcion (Espafa);
VI.  Dentro del lapso que medie entre una revision y la siguiente, el cual debe

transcurrir para que esta Ultima sea valida (Portugal, Grecia).>®

Inobservancia de los limites expresos o implicitos que debe respetar el
organo revisor, en cuanto al contenido de la modificacion al texto

constitucional.

Este caso de anticonstitucionalidad consiste en que el poder revisor excede
los limites a los que ésta sujeto. Esta anticonstitucionalidad es material debido a
que se trata del contenido de la modificacion. La anticonstitucionalidad formal
como recordaremos se desprende de la inadecuada aplicacion del procedimiento
prescrito en el texto constitucional para tal efecto, mientras que Ila
anticonstitucionalidad material se origina en la modificacion de contenido que

explicitamente o implicitamente esté fuera de la competencia del 6rgano revisor.

Como recordaremos en el capitulo anterior analizamos procedimientos de
reforma constitucional de algunos paises, en los cuales se sefialaban limites
expresos al 6rgano revisor como es el caso de la constitucién griega, que sefala
limites como son el respeto y la proteccion del valor de la persona humana, en
tanto obligacion del Estado y base de los derechos del hombre, derechos
individuales, sociales y la divisidbn de poderes, traducidos en decisiones politicas
fundamentales. Por lo tanto cualquier modificacion a éstos preceptos

expresamente sefialados en la constitucion, serian anticonstitucionales.

9 |bidem, p. 234.
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En este punto es importante decir que no solo seria anticonstitucional la
reforma a los articulos que contienen decisiones politicas fundamentales que
expresamente fueron excluidos de la competencia del 6rgano revisor, sino que
seria también anticonstitucional la reforma que afecte en lo minimo a alguna de
estas determinaciones que constituyen el ser y modo de ser del Estado. De
manera que se tendria que estudiar el resultado de la reforma, para establecer si

afecta o no a las decisiones politicas fundamentales.

113

Miguel Covian Andrade senala: “... cuando en el texto constitucional se
establecen limites explicitos al contenido de la revision, éstos no sélo deben
entenderse con relacion a las normas constitucionales en las que de manera
concreta estan expresadas juridicamente las materias que no pueden ser
modificadas, sino también en cuanto al sentido y a los alcances de la reforma, la
cual al cambiar otros preceptos constitucionales, puede afectar a esas materias y

por ende, ser incuestionablemente anticonstitucional.”®®

De manera que este supuesto de anticonstitucionalidad radica en que el
organo revisor de la constitucion no respeta los limites a los cuales esta sujeto,
estos limites son las decisiones politicas fundamentales, las cuales no puede
cambiar en lo minimo, ya que son determinaciones tomadas por el poder
constituyente, Unico que puede cambiarlas. En este sentido recordemos que el
poder revisor es un O6rgano constituido, cuya competencia radica en que puede
modificar las normas constitucionales en la forma o en su contenido siempre que

no altere en lo minimo el ser o modo de ser del Estado.

Ahora bien, encontramos constituciones las cuales no sefalan limites
expresos al érgano revisor, sin embargo como mencionamos anteriormente, esto
no significa que no existen. Estas limitaciones se infieren de la naturaleza del
poder revisor que no es la de un dérgano constituyente sino la de un 6rgano
constituido, por lo tanto el 6rgano revisor de la constitucion tiene una competencia

limitada, la cual seflalamos anteriormente, consistente en modificar cualesquiera

80 |bidem, p. 237.

95

——
| —



normas constitucionales siempre y cuando no se afecte directa o indirectamente,

en lo minimo las decisiones politicas fundamentales.

Una vez que hemos analizado los supuestos de anticonstitucionalidad de
una reforma al texto constitucional, pasemos al tema que nos ocupa. Es
importante sefalar que las decisiones politicas fundamentales y su expresion
normativa, es decir, las normas constitucionales primarias, no son objeto de un
juicio sobre su constitucionalidad, en razén de que su validez y legitimidad

dependen de un acto de soberania.

Ahora bien, cuando se trata de leyes constitucionales mediante las cuales
se modifica el texto constitucional, existe un blogue constitucional que debe
respetar. Por lo tanto la revision de la constitucionalidad de las modificaciones al
texto de la constitucidn, consiste en verificar con la constitucion y con las normas
constitucionales, si éstas modificaciones son de conformidad con el procedimiento
de reforma o bien, si se han respetado los limites explicitos o implicitos. Esta
verificacion es importante porqgue como seflalamos en parrafos anteriores una

reforma puede ser anticonstitucional.

Sin embargo, en nuestro pais no existe un control de la constitucionalidad a
las modificaciones del texto constitucional, es decir, no hay una verificacion de que
éstas reformas se hayan efectuado respetando las decisiones politicas
fundamentales y las normas constitucionales primarias. Esto se debe a que en
México los tratadistas sostienen que como no se sefialan limites al poder revisor,
estos no existen y como consecuencia en el articulo 135 constitucional se
establece un “poder constituyente permanente” cuya competencia es ilimitada y le

permite cambiar la constitucion en cualquier sentido.

Como ejemplo encontramos las resoluciones que ha emitido la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidén en asuntos relativos a la constitucionalidad de las
reformas constitucionales cuyo criterio prevaleciente consiste en que la Suprema
Corte no puede analizar la constitucionalidad de las reformas constitucionales
porque no existe disposicion expresa que sefiale limites materiales, ni existe el

medio de control de la constitucionalidad para ello, y sobre todo, al ser el “poder
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constituyente permanente”, un 6rgano reformador de la constitucion realizando

una funcion soberana, la Suprema Corte no puede controlarlo.
A continuacién transcribimos la siguiente jurisprudencia:

PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL. De
acuerdo con el articulo 135 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el procedimiento de reformas y adiciones a la Constitucibn no es
susceptible de control jurisdiccional, ya que lo encuentra en si mismo; esto es, la
funcién que realizan el Congreso de la Union, al acordar las modificaciones, las
Legislaturas Estatales al aprobarlas, y aquél o la Comisibn Permanente al realizar
el computo de votos de las Legislaturas Locales y, en su caso, la declaracion de
haber sido aprobadas las reformas constitucionales, no lo hacen en su caracter
aislado de 6rganos ordinarios constituidos, sino en el extraordinario de Organo
Reformador de la Constitucion, realizando una funcion de caracter exclusivamente
constitucional, no equiparable a la de ninguno de los 6rdenes juridicos parciales,
constituyendo de esta manera una funcidn soberana, no sujeta a ningun tipo de
control externo, porque en la conformacién compleja del 6érgano y en la atribucion

constitucional de su funcién, se encuentra su propia garantia.5?

2.6. Relaciones entre el procedimiento de revision del texto constitucional

y el control de la constitucionalidad.

Ahora bien, para determinar qué relacion existe entre el procedimiento de
revision del texto constitucional y el control de la constitucionalidad, es importante
recordar que el érgano encargado de reformar la constitucion es un 6rgano
constituido con competencia limitada y sujeto a limites. De manera que sus actos

deben de estar sometidos al control de su constitucionalidad.

61 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno, Novena Epoca, Jurisprudencia, pagina:
1136. PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL. NO
ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL.
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En nuestro pais se sostiene que una vez reformada la constitucion
mediante la aplicacion del procedimiento establecido en el articulo 135
constitucional, la reforma pasa a ser parte de la misma, no pudiendo existir
contradicciones dentro de la propia constitucion. Por lo tanto en México no existen

medios de control constitucional de las revisiones a la constitucion.

Sin embargo, Miguel Covian Andrade sefiala respecto a la relacion entre el
procedimiento de revision y el de control de la constitucionalidad de la
modificacion al texto constitucional, las reglas fundamentales deben de ser las

siguientes:

A. En caso de que la revision se realice dentro de los limites del 6rgano
reformador, el érgano de control verificara la constitucionalidad formal y
material de la ley de revision.

B. Su intervencion declarara la validez de la revisibn o su
anticonstitucionalidad, mediante una resolucion, sin la cual la modificacion
no entrara en vigor.

C. En caso de que proceda el referéndum obligatorio, o bien el referéndum
potestativo, el 6rgano de control no podra modificar el contenido de la ley
de revision, por haber sido aprobada por el voto mayoritario del electorado.

D. Sin embargo, si bien no podra verificar la constitucionalidad material de la
ley de revision, si podra controlar su constitucionalidad formal.

E. El érgano de control serd competente para comprobar que los requisitos,
los términos, el procedimiento y el resultado del referéndum correspondan a
las prescripciones constitucionales y legales que regulen su aplicacion.

F. Si el referéndum es declarado formalmente anticonstitucional, lo que estara
haciendo el 6rgano de control no sera sobreponerse a la voluntad
ciudadana, sino privar de efectos a un acto del o6rgano constituido,
encargado de conducir el procedimiento de referéndum, facultado para

computar la votacién emitida y para declarar oficialmente los resultados.?

62 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., pp. 245-246.
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2.7. Deficiencias del procedimiento de reforma constitucional.

Como sefialamos anteriormente el procedimiento de revision constitucional en
nuestro pais, previsto en el articulo 135, tiene deficiencias debido a que se disefié
de manera inconclusa, aplicando normas del procedimiento legislativo federal, por
una parte; y por otra no se sefialan limites expresos (que como ya sefialamos esto
no significa que no existan); ademas en dicho procedimiento no se establecen de
manera concreta quienes son los sujetos facultados para presentar una iniciativa
de reforma constitucional y la denominacion del acto mediante el cual se cambian

las normas constitucionales.

En este orden de ideas es necesario sefialar que no existe un poder
constituyente permanente, lo que establece el articulo 135 constitucional, es una
atribuciébn que se ejerce por varios o6rganos constituidos, mediante un
procedimiento consistente en que el ejercicio de una sola facultad requiere de la
participacion de distintos 6rganos constituidos. Por ello, es necesario establecer
en las normas constitucionales un procedimiento de revisibn constitucional
diferenciandolo del procedimiento legislativo ordinario, de manera que por

separado se determinen sus estructuras normativas.

Entonces, es importante que el procedimiento de revision constitucional cuente
con sus propias estructuras normativas tales como: se sefialen limites expresos a
los organos constituidos encargados de llevar a cabo la revision; se establezca
quienes son los sujetos autorizados para presentar la iniciativa; la forma en que se
ratificard su aprobacion para que el cambio sea legitimo; ademas de los aspectos
relativos al procedimiento de revision; denominacion del acto juridico mediante el
cual se lleva a cabo; las condiciones en que esta no pueda realizarse; y el control

de su constitucionalidad.
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CAPITULO 3
PROCEDIMIENTOS DE REVISION CONSTITUCIONAL EN EL DERECHO
COMPARADO

3.1. Procedimiento de creacion de leyes.

En el presente apartado abordaremos el tema relativo al procedimiento de
creacion de leyes con la finalidad de diferenciarlo del procedimiento de revision
constitucional. Ahora bien, el procedimiento de creacion de leyes consiste en una
pluralidad de actos que estadn preordenados juridicamente divididos en fases o
etapas (prelegislativa, legislativa y postlegislativa), que tienen como propésito

formular o reformar normas juridicas.

Por lo que respecta a las etapas del procedimiento de creacién de leyes,

éstas consisten en lo siguiente:
A) Etapa prelegislativa

La etapa prelegislativa consiste en identificar las necesidades de creacion o
reforma de normas juridicas, los procesos que prevalecen son los de consulta y
negociacion entre los diversos actores involucrados sean publicos o privados, con
lo cual se pretende generar un acuerdo acerca del alcance de dichas normas
juridicas. El objetivo de esta etapa es llegar a consensos sobre lo que se espera

de la norma juridica.

Al respecto Reyes Rodriguez Mondragon, sefiala: “En esta etapa se
persiguen dos resultados: 1) La construccion de los argumentos y razones politico-
juridicas y socio-economicas que justifican las instituciones formales, y 2) La
formulacion de los fines y valores que den legitimidad, empirica y normativa”.®®
Entonces podemos decir que la etapa prelegislativa es un proceso previo que

radica en el planteamiento y andlisis de un problema social o legal, con la finalidad

6 CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (Coordinadores), Elementos de

técnica  legislativa, Universidad Autébnoma de México, México, 2000, p. 86.

https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/21/tc.pdf.
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de proponer una solucién legislativa, en la cual se establecen los siguientes

aspectos:

e Plantear correctamente el problema, esto es definir qué es lo se busca
mejorar.

e Identificar a los actores involucrados, sus intereses y los casos relevantes a
regular.

e Conocer los incentivos y las motivaciones que originan el interés juridico
sobre las conductas a regular o a propiciar.

e Establecer los objetivos que se perseguiran con la ley.

e Describir el contexto en el que se sitla el problema (politico, social,
econdmico o juridico).

e Precisar los distintos ambitos en que se ejecutara la norma juridica y los
procesos a los que se sujetara la autoridad para dicha ejecucion.

e Definir las estrategias de negociacion con los actores relevantes.*
B) Etapa legislativa

La etapa legislativa consiste en la elaboracion formal de la ley, lo que
implica cuestiones de légica y técnica legislativa, en esta etapa se lleva a cabo la
recepcion del planteamiento del problema por parte del 6rgano legislativo a través
de los mecanismos disefiados para ello de acuerdo con su regulacion juridica. En
este sentido, Jorge Fernandez Ruiz sostiene que el procedimiento legislativo

consiste en lo siguiente:

“Conjunto de actos metddicamente articulados con un propésito especifico,
como es, en la especie, la elaboracion y expedicion de las normas juridicas; tales
actos no se realizan simultdneamente, sino por etapas, las que en opinion de
quien esto escribe son: iniciativa, dictamen, discusion, aprobacion, promulgacion e

iniciacion de la vigencia”.®®

64 Vid. Ibidem, pp. 86-87.
8 FERNANDEZ RUIZ, Fernando, Poder Legislativo, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM,
México, 2003, pp. 428-429.
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Por su parte, Reyes Rodriguez Mondragon distingue dos fases en la etapa
legislativa: una primera, de investigacion y descripcion de los insumos del trabajo

legislativo, y una segunda, denominada de creacion y justificacion institucional.
Para la fase de investigacion y descripcidon se prevé lo siguiente:

e Compilar y describir los antecedentes en la materia a regular.

e Analizar la coherencia y consistencia interinstitucional, es decir, qué
incentivos y reglas formales existen en las diferentes esferas (constitucional,
federal y local) relacionadas con el nuevo arreglo legislativo.

e Monitoreo de la opinion de las organizaciones (publicas y privadas), es
decir, la formulacion de encuestas e instrumentos de recoleccién de la
opinion de personas individuales o morales, y de los funcionarios
especializados y encargados de la ejecucién institucional.

e Motivar y fundamentar legalmente.
Para la fase de creacion y justificacion se prevé:

e Redaccion del texto legislativo que se crea o modifica.

e Disefio de procesos para garantizar la ejecucion de las normas.

e Analizar el texto legislativo que se crea o modifica, sus efectos concretos
sobre los ciudadanos, sobre la administracion publica (federal o local) y
sobre las organizaciones y grupos de interés.

e Elaborar los documentos introductorios (preambulo y exposicion de
motivos) de la disposicién normativa.

e Iniciar el proceso legislativo formal.5®

De acuerdo con lo anterior podemos decir que la etapa legislativa consiste en
un conjunto de actos que tienen como finalidad la creacion y modificacion de
normas juridicas, esta etapa a su vez se divide en fases las cuales son: iniciativa,
discusion, aprobacién, promulgacién e iniciacion de la vigencia. Por iniciativa
entendemos aquel acto voluntario en virtud del cual un érgano propone al

legislativo un texto normativo o reforma a una ley.

66 \VVid. CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (Coordinadores), op. cit., pp. 87-88.
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Una vez superada la fase de iniciativa que impulsa la iniciacion del proceso,
comienzan las fases centrales que son la discusion y aprobacion sobre la
propuesta normativa presentada. En estas fases se estudia y posteriormente se da
la formacién de voluntad del 6rgano legislativo respecto de un texto normativo que
se le propone, corresponde a la decision final del cuerpo legislativo que

normalmente se confia a érganos internos de trabajo o comisiones.

Por ultimo las fases de promulgacion e iniciacion de la vigencia, consisten: la
primera, en dar a conocer las normas juridicas o leyes que han sido aprobadas a
qguienes deban cumplirlas con la finalidad de determinar el momento concreto en
que entran en vigor; y la segunda corresponde a la fase final del proceso,
mediante la cual la norma juridica o ley empieza a tener vigencia, es decir,

consiste en saber a partir de qué momento éstas normas o leyes son exigibles.
C) Etapa postlegislativa

La etapa postlegislativa corresponde a la evaluacién de las normas juridicas
gue fueron reformadas o creadas, con la finalidad de verificar el cumplimiento de
sus objetivos. En esta etapa se lleva a cabo un seguimiento de la norma juridica
para analizar su instalacion, satisfactoria 0 no, en los sistemas social, juridico,
politico y econdmico. En este sentido, Reyes Rodriguez Mondragén sefala que
esta etapa se enfoca a diagnosticar las consecuencias de la norma y a determinar
el nivel de eficacia y efectividad de la misma, para lo cual se llevan a cabo los

siguientes actos:

e Publicacion y publicidad del texto legislativo que se cre6 o modificé.

e Andlisis del impacto sobre aquellos aspectos directamente considerados y
la posibilidad de efectos no previstos.

e Monitoreo de la norma.

e Elaboracion de indicadores que permitan medir aspectos sobre la eficacia y
eficiencia de la ley.

e Recoger las opiniones de las autoridades administrativas o judiciales que se
encargan de su aplicacion, ya sea mediante entrevistas o a través de los
criterios de sus resoluciones al aplicar la ley.
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e Determinar las posibilidades de evolucion.

e Iniciar el proceso de redisefio y modificacion de la legislacion.®”
3.2. Revisién Constitucional.

Para el estudio del tema de revision o reforma constitucional es necesario
recordar los conceptos que abordamos en el capitulo anterior referentes a la
constitucién de un Estado, soberania, poder constituyente y érganos constituidos.
Ahora bien, como sefialamos anteriormente la constitucion de un Estado es la
definicion del ser o modo de ser del Estado, mediante decisiones politicas
fundamentales que toman los factores reales de poder, como consecuencia es

algo esencialmente politico y no juridico

Entonces revision o reforma a la constitucion implica la modificacion de la
esencia del Estado, es decir, las decisiones politicas fundamentales del Estado,
por ello es indispensable distinguir entre la reforma o revisién de la constitucion-
esencia y la reforma o revisién de las normas constitucionales, entendidas como la
expresion juridica de mas alto rango normativo, de las decisiones politicas

fundamentales, es decir, de la constituciéon del Estado.

En este sentido Miguel Covian Andrade sefiala: “Reformar la constitucién
implica la variacion de la esencia del Estado. Cambiar las normas constitucionales
solamente significa modificar la expresion juridica de esa esencia del Estado, esto

es de su constitucion.”®8

Es necesario recordar dos cosas: la primera que la constitucion es un acto
de soberania del poder constituyente; y la segunda que los poderes constituidos
derivan, dependen y se desprende de la constitucion, es decir, de las decisiones
politicas fundamentales, el poder constituyente es quien da vida a la constitucion,
mientras que los poderes constituidos la ponen en movimiento. Es preciso tener
en cuenta la diferencia entre la naturaleza y caracteristicas del poder constituyente

y de los poderes constituidos.

57 Vid. Ibidem, p. 89.
8 COVIAN ANDRADE, Miguel, Teoria Constitucional, op. cit., p. 183.
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El principio de rigidez constitucional implica que la reforma al texto
constitucional o a la constitucion del Estado, se realiza mediante un procedimiento
mas elaborado, en el que intervienen varios poderes constituidos simultdneamente
(Asambleas federales y regionales, o locales), sucesivamente (dos Asambleas o
congresos distintos pero del mismo rango, uno de los cuales sustituye al otro, una
vez que el primero conoce el proyecto de reforma, a efecto de que el segundo lo
apruebe o rechace), o bien el electorado o la ciudadania mediante procedimientos
de democracia semidirecto (referéndum). Ademas de la combinacién de uno y
otros mecanismos dependiendo del tipo de reforma de que se trate.5°

De acuerdo con lo anterior, podemos decir que el proceso de reforma se
lleva a cabo mediante un procedimiento dificultado con la intervencion de 6rganos
constituidos, y en algunos casos empleando la participacion del electorado via
referéndum. En este sentido es importante conocer la naturaleza del 6rgano y del
procedimiento de revision de la constitucion de un Estado, tenemos que establecer
cuando la revision constitucional entrafia un acto de naturaleza politico-

constituyente y cuando es de naturaleza juridico-constituida.

Antes de abordar el tema relativo a la naturaleza del 6rgano de revision
constitucional, es necesario precisar que los drganos constituidos son derivados,
no se explican por si mismos, son de naturaleza juridica y estan sujetos a limites
explicitos o implicitos, siendo los primeros determinaciones expresamente
sefaladas por las normas constitucionales, mientras que los segundos son limites

derivados de la naturaleza juridica del drgano constituido.

Ahora bien, pasemos al estudio de la naturaleza del 6rgano de revisiéon
constitucional, para ello es indispensable saber que los 6rganos que modifican el
texto constitucional no son constituyentes, sino constituidos, en virtud de que no
son originarios, sino derivados de decisiones politicas fundamentales como de
normas constitucionales que explican su existencia y que regulan y delimitan los

procesos de revision y los alcances de la misma, explicita o implicitamente.

% Vid. Ibidem, p. 184.
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El poder revisor o reformador del texto constitucional esta limitado a actuar
con base en facultades que le confieren las normas juridicas constitucionales, por
esta razon dicho poder ejerce atribuciones de naturaleza juridico-derivada. La
estructura del o6rgano revisor, el procedimiento que aplica, los limites a su
actuacion y las condiciones en que ejerce sus atribuciones, siempre van a estar

determinadas en normas constitucionales.

De acuerdo con lo anterior, podemos decir que el poder revisor es un poder
constituido, que ejerce facultades juridicas y que esta dotado por las normas de
una competencia dentro de la cual puede actuar y que no puede exceder. Por ello
su naturaleza es juridica. Ahora bien, por lo que respecta a los limites a los cuales
esta sujeto dicho poder, éstos pueden ser expresos, como es el caso de la
constitucion portuguesa, la cual sefiala en su articulo 288 cuales materias no

pueden ser objeto de revision, entre las que se sefialan las siguientes:

a) La forma de gobierno.

b) La separacion de las Iglesias y el Estado.

c) Los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos.

d) Los derechos de los trabajadores, de las comisiones de trabajadores y de
las asociaciones sindicales.

e) La existencia de planes econdmicos en el cuadro de una economia mixta.

f) El sufragio universal en la designacion de los 6rganos nacionales, locales y
comunitarios.

g) El control de la constitucionalidad de las normas juridicas.

h) La autonomia de las colectividades locales.

i) La separacion e independencia de los 6rganos de soberania.

Ademas la constitucion portuguesa sefala limites temporales al érgano
revisor al prever que solo transcurridos cinco afios de la ultima revision, puede
intentarse una nueva, con la excepcion prevista en el numeral segundo del articulo
284 el cual sefiala que por mayoria de cuatro quintos de los diputados se acuerde
la necesidad de la reforma. Por otra parte, el articulo 289 estipula que la revision

constitucional no procede en los casos de estado de sitio o de emergencia.
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Por otra parte existen constituciones que no establecen limites expresos al
organo revisor, ni sujetan su actuacion a condicion alguna, salvo la observancia
del procedimiento de reforma, como es el caso de nuestro pais. Sin embargo, esto
no significa que el poder revisor ejerza sus funciones sin limitacion alguna. Los
limites al érgano revisor consisten en la imposibilidad de modificar las decisiones
politicas fundamentales del Estado, las cuales fueron adoptadas por el poder

constituyente, Unico poder que puede cambiarlas.

Cuando sefalamos que los limites al poder revisor son las decisiones
politicas fundamentales, lo hacemos porque obedece a la légica estructural de la
constitucién del Estado, debido a que quien toma las decisiones politicas
fundamentales es el poder constituyente; quien crea, estructura y confiere un
ambito competencial a los poderes constituidos es también el poder constituyente,
en tanto éstos derivan de él y tienen como base a las decisiones politicas
fundamentales, por lo tanto es I6gico que su limite de actuacion sea el respeto de
esas decisiones politicas fundamentales de las que provienen.

En este sentido, Miguel Covian Andrade sefala: “El poder revisor tiene una
competencia, la que en tanto tal, es por definicion limitada, consistente en lo
siguiente: esta facultado limitativamente en forma expresa (en el texto
constitucional) o implicita (aunque el texto constitucional no le sefiale sus limites,
éstos existen en su funcién de su naturaleza de poder constituido), para modificar
en el fondo y en la forma, normas constitucionales exclusivamente, sin alterar, ni

afectar, ni tocar, ni obstruir en lo minimo, decisiones politicas fundamentales.””°

Cuando referimos que el poder revisor puede modificar en el fondo y en la
forma normas constitucionales, estamos ante la presencia de un poder constituido.
Ahora, como seflalamos anteriormente, las decisiones politicas fundamentales
estan formuladas en normas constitucionales, por lo que el cambio de estas podria
modificar las primeras, por esta razén, Miguel Covian Andrade sefala que el poder
revisor esta facultado para modificar normas constitucionales siempre y cuando no

altere, ni afecte en lo minimo las decisiones politicas fundamentales.

0 Ibidem, p. 201.
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Para comprender lo anterior, pondremos un ejemplo. El articulo 64
constitucional de nuestro pais sostiene que los diputados y senadores que no
concurran a una sesion, sin causa justificada o sin permiso de la Camara
respectiva, no tendran derecho a la dieta correspondiente al dia en que falten. Si
este articulo se reformara para establecer que la sancion fuera de diez dias, se
modificaria en la sustancia y en la forma esta norma constitucional, pero no se

cambiaria ninguna decisién politica fundamental.

Como sefialamos en México no estan previstos limites expresos al 6érgano
revisor, sin embargo, no significa que éstos no existan implicitamente, con base en
la naturaleza del 6rgano revisor, que se trata de un 6rgano constituido, con las
siguientes caracteristicas: derivado, su naturaleza es juridica, sujeto a limites y
autonomo. La teoria del “constituyente permanente” se sustenta en la ausencia de
limites expresos, sin embargo si estariamos ante la presencia de un poder
constituyente y como consecuencia soberano, éste 6rgano no tendria que

sujetarse a limites o procedimientos juridicos formales.

Miguel Covian Andrade, sefiala: “... es un contrasentido sostener que el
poder reformador o revisor previsto en el articulo 135° es constituyente y
soberano, pero tiene que cambiar la constitucion mediante un procedimiento
preestablecido que no puede variar y que si no sefala explicitamente cuanto

puede hacer, si lo limita claramente en relacion a como lo debe hacer.”’!

El poder revisor de la constitucion, como mencionamos es un poder
constituido y como consecuencia es autonomo, no soberano. Su autonomia
consiste en que puede ejercer sus facultades otorgadas por normas
constitucionales, sin interferencia de ningun otro 6rgano. Es decir, actia dentro de
su esfera competencial sin sujecion a ningun otro, solo limitado por las normas y

procedimientos juridicos que lo dotan de esa competencia y regulan su ejercicio.

De manera que podemos decir que el poder revisor establecido en el articulo

135 de nuestra constitucion, no es un “poder constituyente permanente”, sino que

! Ibidem, p. 206.
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se trata de un conjunto de organos constituidos, con todas las caracteristicas de
este tipo de poderes, a los que se les asigna una competencia que realizan en
conjunto, consistente en modificar en el fondo o en la forma el texto constitucional,
sin alterar, afectar, tocar, obstruir en lo minimo, las decisiones politicas

fundamentales del Estado mexicano.
3.3. Procedimientos de Revision previstos en diferentes Constituciones.

En este apartado estudiaremos distintos procedimientos de revision o
reforma constitucional, con la finalidad de conocer y analizar sus caracteristicas;
indicando si se establecen limites explicitos o implicitos. De manera que con este
estudio comparativo podamos corroborar la naturaleza juridica del 6rgano revisor
de la constitucion. De igual manera precisar en qué paises procede la revision o
reforma a las decisiones politicas fundamentales y cual es el procedimiento para

ello, diferenciandolo del procedimiento para la revision del texto constitucional.

Alemania

El procedimiento de revisidon constitucional en Alemania se encuentra
establecido en el articulo 79 constitucional, el cual sefiala que las normas
constitucionales solo pueden ser reformadas por una ley que expresamente
modifigue o complemente su texto, ademas de que sefala limites materiales,

como se desprende a continuacion:

Articulo 79

(1) La Ley Fundamental s6lo puede ser reformada por una ley que
expresamente modifiqgue o complemente su texto. En el caso de
tratados internacionales que tengan por objeto un acuerdo de paz, la
preparacién de un acuerdo de paz o la abolicion de un régimen de
ocupacion o que estén destinados a la defensa de la Republica
Federal, serd suficiente, para aclarar que las disposiciones de la
presente Ley Fundamental no se oponen a la conclusién y a la
entrada en vigor de tales tratados, incluir en el texto de la Ley

Fundamental un agregado que se limite a dicha aclaracion.
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(2) Una ley de este caracter requiere la aprobacién de una mayoria
de dos tercios de los miembros del Bundestag y de dos tercios de los
votos del Bundesrat.

(3) No esta permitida ninguna modificacion de la presente Ley
Fundamental que afecte la organizacion de la Federacion en Lander,
o el principio de la participacidon de los Lander en la legislacion, o los

principios enunciados en los articulos 1 y 20.

Como se advierte de la transcripcion del articulo 79 de la constitucidon
alemana, el poder revisor tiene limites materiales expresos, los cuales consisten
en que es inadmisible una reforma que afecte la division de la federacién en
Lander, el principio de la participacion de los Lander en la legislacion y los
principios establecidos en los articulos 1 y 20 de dicha constitucién, los cuales

transcribimos a continuacion:

Articulo 1

(1) La dignidad humana es intangible. Respetarla y protegerla es
obligacion de todo poder publico.

(2) El pueblo alemén, por ello, reconoce los derechos humanos
inviolables e inalienables como fundamento de toda comunidad
humana, de la paz y de la justicia en el mundo.

(3) Los siguientes derechos fundamentales vinculan a los poderes

legislativo, ejecutivo y judicial como derecho directamente aplicable.

Articulo 20

(1) La Republica Federal de Alemania es un Estado federal
demaocratico y social.

(2) Todo poder del Estado emana del pueblo. Este poder es ejercido
por el pueblo mediante elecciones y votaciones y por intermedio de
organos especiales de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.

(3) El poder legislativo esta sometido al orden constitucional; los
poderes ejecutivo y judicial, a la ley y al Derecho.

(4) Contra cualquiera que intente eliminar este orden todos los
alemanes tienen el derecho de resistencia cuando no fuere posible

otro recurso.
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De lo anterior, podemos decir que la constitucion alemana otorga el caracter
de poder constituido al 6rgano revisor, sefialandole limites que no son sino una
serie de decisiones politicas fundamentales, las cuales no puede cambiar.
Ademas dicha constitucion establece que en ciertas condiciones no procede

ninguna modificacion, ni abrogacion a su texto.

Portugal
La constitucidén portuguesa establece en su articulo 286 el siguiente proceso

para su reforma:

Articulo 286

1.- Las modificaciones de la Constitucién son aprobadas por mayoria
de dos tercios de los diputados efectivamente en funciones.

2.- Las modificaciones de la Constitucion que hayan sido aprobadas
seran reunidas en una Unica ley de revision.

3.- El Presidente de la Republica no puede rehusarse a promulgar la
ley de revision.

Articulo 288.- Las leyes de revisidn constitucional deben respetar:

a) La independencia nacional y la unidad del Estado.

b) La forma republicana del gobierno.

c) La separacion de las iglesias y del Estado.

d) Los derechos, las libertades y las garantias de los ciudadanos.

e) Los derechos de los trabajadores, de las comisiones de
trabajadores y de las asociaciones sindicales.

f) La coexistencia de un sector publico, de un sector privado y de un
sector cooperativo y social de propiedad de los medios de
produccion.

g) La existencia de planes econdmicos en el cuadro de una economia
mixta.

h) El sufragio universal, directo y periddico para la designacion de
miembros de 6rganos de soberania, de las regiones auténomas y del
poder local elegidos, asi como del sistema de la representacion
proporcional.
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i) El pluralismo de la expresion y de la organizaciéon politica,
comprendido el de los partidos politicos y el derecho de oposicion
democrética.

j) La separacion e independencia de los 6rganos de soberania.

k) El control de la constitucionalidad por accién o por omisién de
normas juridicas.

[) La independencia de los tribunales.

m) La autonomia de las colectividades locales.

n) La autonomia politica y administrativa de los archipiélagos de los

Azores y de Madera.

Ademas la constitucién de Portugal sefiala determinadas circunstancias en
las que no procede la revisidn, las cuales son: a) La Asamblea nacional, que es el
organo de eleccion directa, sélo puede revisar la constitucion cinco afios después
de la publicacién de la Ultima revision, a menos que dentro de ese lapso resuelva
sobre la procedencia de la revision la propia Asamblea por votacion de cuatro
quintas partes de sus miembros; y b) La revision no procede durante el estado de

sitio o el estado de emergencia.’?

Como se desprende de los articulos antes transcritos, el procedimiento de
reforma exige la votacién aprobatoria por mayoria de dos terceras partes,
asimismo establece expresamente un extenso listado de materias que no pueden
ser modificadas por la Asamblea nacional. De manera que el texto constitucional
de Portugal reconoce el caracter de érgano constituido al 6rgano revisor. Por lo
tanto el poder constituido puede cambiar las normas constitucionales de la
constitucién portuguesa, pero no puede cambiar las decisiones politicas
fundamentales (articulo 288) que configuran la constitucion de Portugal.

Holanda
La constitucion holandesa establece en el articulo 137, el procedimiento de

reforma, el cual se sujeta a las siguientes reglas y etapas:

2 Vid. lbidem, p. 214.
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“- El poder legislativo ordinario compuesto por la cAmara de representantes y por
el senado, esta facultado en materia de revisidn constitucional, solamente para
emitir una ley en la que la propuesta de modificacion a la constitucion es
consignada en sus términos y es declarada sujeta a consideracion.

- Expedida esta ley y una vez publicada, las camaras que integran los “Estados
generales” (denominacion que recibe en Holanda el poder legislativo), se
disuelven.

- Las nuevas camaras electas toman en consideracion el proyecto y lo aprueban
en su caso, por votacion de las dos terceras partes de sus integrantes.

- Igualmente, en caso de ser necesario y por la misma votacion aprueban los
nuevos Estados generales las modificaciones a otros articulos constitucionales

requeridos para armonizarlos con la ley de revision adoptada.””3

De acuerdo con el procedimiento de revision establecido en la constitucion
Holandesa, se deduce que el 6rgano encargado para ello es un Organo
constituido, en virtud de que la revision tiene que ser discutida y aprobada por un
nuevo o6rgano legislativo, al cual los ciudadanos le otorgan la atribucion de
modificar la constitucion que no tiene el érgano legislativo ordinario. En este punto
conviene sefialar que los dos 6rganos legislativos son autbnomos, es decir, que el
organo legislativo elegido por la ciudadania para discutir la revisibn no esta
obligado a aprobar la reforma.

Dinamarca

El procedimiento de revision constitucional en Dinamarca, se encuentra
establecido en el articulo 88 de su constitucion, el cual sefala que dicho proceso
comprende tres fases; primeramente el Folketing que es el poder legislativo de
eleccion popular, aprueba la oportunidad de una revision constitucional y con el
acuerdo del gobierno, se decretan nuevas elecciones legislativas, posteriormente
conformado el nuevo Folketing, aprueba el proyecto de reformas y lo somete a

referéndum dentro de los seis meses siguientes a su aceptacion.

3 Ibidem, p. 215.
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Por dltimo, la tercera fase consiste en que habiendo votado al menos el
cuarenta por ciento de los ciudadanos, si la mayoria de éstos lo hace a favor la
reforma es aprobada en forma de ley constitucional, correspondiéndole al Rey
sancionarla y publicarla. De acuerdo con lo anterior el 6rgano encargado para
llevar a cabo la revision constitucional, es un 6rgano constituido, en virtud de que
la revisiéon tiene que ser discutida y aprobada por un nuevo Organo legislativo,
ademas de que la reforma tiene que ser ratificada por el pueblo, de manera que

en dicho proceso se sefialan limites implicitos.

Irlanda
El procedimiento de reforma constitucional de Irlanda, esta establecido en

los articulos 46 y 47 de su constitucion, el cual consiste en lo siguiente:

e Cualquier disposicion constitucional puede ser objeto de revision por via de
modificacion, adicién o abrogacion.

e La propuesta de revision se presenta ante el D&il Eireann, en forma de
proyecto de ley. El Dail Eireann es la camara de representantes que junto
al Seanad Eireann, son depositarias del poder legislativo ordinario.

e Una vez aprobado éste por mayoria, pasa al Seanad Eireann para su
aprobacion, la cual una vez ocurrida, serd sometido a referéndum para su
aceptacion definitiva por los ciudadanos.

e La mayoria de los votos a favor del proyecto de revisién expresado en el
referéndum sera suficiente para que se considere aceptado y proceda la
expedicion de un decreto de reforma a la constitucion que firmara el

presidente de la Republica.

De lo anterior podemos decir que la constitucion irlandesa establece un
procedimiento de reforma que se lleva a cabo mediante el referéndum, de manera
que se le fijan limites a los poderes constituidos encargados de efectuar su
revision, es decir, se le fijan limites a las cAmaras del Oireachtas (parlamento
irlandés que se compone del presidente de la Republica, de la camara de

representantes o Dail Eireann y del Seanad Eireann que es una camara integrada
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por miembros electos de universidades y de personas designadas por el primer

ministro).

En la constitucion irlandesa el procedimiento para su revision se lleva a cabo
mediante la intervencion del electorado por medio del referéndum, entonces, sélo
los ciudadanos pueden modificar la estructura constitucional que se han dado. Por
lo que hace a los poderes constituidos encargados de debatir el proyecto de ley
de revision si estan sujetos a limites implicitos con base en su naturaleza, ya que
ellos no aprueban el cambio a la constitucion, sino que solamente adoptan ese

proyecto y lo someten a referéndum.

Espafa

El procedimiento de revision constitucional en Espafia esta regulado por los
articulos 166 al 169 de su constitucion, en el cual se establecen dos
procedimientos distintos de revision, cuya aplicacion depende del contenido del
proyecto. Si el proyecto se refiere a cualquier materia con excepciéon de las
contempladas en el titulo preliminar; en el capitulo segundo, seccion primera, del
titulo primero; o en el titulo segundo, el procedimiento que se aplicara sera el que

describe el articulo 167, el cual sefiala lo siguiente:

e EIl proyecto de revisidn es aprobado por las dos camaras (diputados y
senadores) por mayoria de tres quintas partes.

e En caso de no reunirse esa votacion calificada se integrara una comision
de diputados y senadores que preparara un texto de revisibn para ser
aprobado en los términos descritos.

e Siaun asi no se consigue la votacion indicada, el texto podra ser aprobado
por mayoria absoluta en el senado y por mayoria de dos tercios en el
congreso.

e Una vez aprobado el proyecto, se abre un lapso de quince dias en el que
un décimo de los diputados o un décimo de los senadores estan facultados
para solicitar que el proyecto de revision constitucional sea sometido a

referéndum para su aprobacion definitiva.

[75]



e Este procedimiento no se aplica cuando el proyecto de revision, encuadra
en alguna de las hipétesis a las que se refiere el articulo 168

constitucional.”®

Es importante sefialar que en el articulo 168 de la constitucion espafiola se
establece un procedimiento de reforma constitucional diferente al que hicimos

mencién anteriormente, por lo tanto procedemos a transcribirlo.

Articulo 168

1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitucion o una parcial
gue afecte al titulo preliminar, del capitulo segundo, seccion primera, del
titulo primero, o del titulo segundo, se procedera a la aprobacién del
principio por mayoria de dos tercios de cada Cémara, y a la disolucion
inmediata de las Cortes.

2. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio
del nuevo texto constitucional, que debera ser aprobado por mayoria de
dos tercios de ambas Camaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, ser4d sometida a

referéndum para su ratificacion.

Para comprender el articulo anterior es necesario conocer el contenido de
los titulos, capitulos y las secciones a las que hace referencia. En el titulo
preliminar se expresan decisiones politicas fundamentales tales como: la forma
del gobierno y los fines del Estado Espafiol; la soberania nacional depositada en
el pueblo espafiol; la unidad nacional y la garantia de la autonomia de las
nacionalidades y de los regimenes que la integran; la garantia del sindicalismo
obrero y patronal; la vigencia del Estado de Derecho y del Estado social de

Derecho; y las bases generales de los derechos del hombre.

En la seccion primera del capitulo segundo del titulo primero, se establecen
los derechos fundamentales y las libertades publicas; mientras que en el titulo

segundo se establecen las normas referentes a uno de los érganos del Estado,

" |bidem, p. 224.
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cuyo titular es el Rey. De acuerdo con lo anterior, el procedimiento de revision
previsto en el articulo 168 de la constitucion espafiola, se refiere a decisiones
politicas fundamentales; por ello una revision total o parcial a estas decisiones
esta fuera de la competencia del poder revisor. Por ultimo, el articulo 169 de la
constitucion espafiola establece condiciones suspensivas para cualquiera de los
dos procedimientos de revisidén, los cuales no pueden aplicarse en tiempo de

guerra, Estado de alerta, Estado de excepcion y Estado de sitio.

3.4. Iniciativa popular y revision constitucional.

La iniciativa popular es un mecanismo que permite a los ciudadanos
participar tanto en la formacion de leyes como en la reforma a la constitucion,
puede ser simple al consistir en una indicacion general de la reforma sobre algin
tema en especifico, o bien, puede ser compleja al comprender un proyecto de ley
o de reforma constitucional compuesto por exposicion de motivos, articulado a

reformar, articulos transitorios, etcétera.

Al respecto Jaime A. Vazquez Repizo, sefiala: “Se conoce como iniciativa
ciudadana o popular al mecanismo de participacion por el cual se concede a los
ciudadanos la facultad o derecho para presentar propuestas de ley ante los
organos legislativos. Pueden ser clasificadas en constitucionales y legislativas, ya
sea porque modifican los textos de nuestra Carta Magna, o bien, porque

modifican, derogan o crean leyes secundarias.”’®

La iniciativa popular aplicada al procedimiento de revision constitucional es
un tema sumamente importante, ya que como recordaremos la constitucion es la
definicion del ser o modo de ser del Estado mediante decisiones politicas

fundamentales que toman los factores reales de poder, ahora bien, si estas

S PEREZ NORIEGA, Fernando y RAMIREZ LEON Lucero (Coordinadores), La Reforma Politica

vista desde la investigacion legislativa, Senado de la Republica, LXI Legislatura, México, 2010, p.

83. https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3198/8.pdf
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decisiones politicas fundamentales cambian, es gracias a que asi lo desean los
factores reales del poder. En este orden de ideas, en el Estado social de Derecho,
el pueblo que es el titular de la soberania, por lo tanto, es el poder capaz de
cambiar la constitucién y lo hace mediante diferentes mecanismos, uno de ellos es

la iniciativa popular.

3.5. Referéndum y revisidon constitucional.

El referéndum es un mecanismo que consiste en consultar la opinién de los
ciudadanos para aprobar o rechazar la creacidbn o modificacion de una ley asi
como del texto constitucional, a través del voto. Se trata de una herramienta propia
de la democracia directa, en la cual la gente toma una decision sin necesidad de la
intermediacién de los representantes. El tema puesto a consideracion quedara

resuelto a favor de la opcidén que coseche la mayoria de los votos.

Al respecto, Andrés Serra Rojas sefiala que el referéndum es una
institucion mediante la cual el cuerpo electoral sustituye a las asambleas
representativas en la adopcion final de la ley, por lo que constituye una decision
auténoma de éste, que ratifica la elaboracién y discusion previas de la ley por las
camaras representativas, que controla y limita a los 6rganos legislativos obligando
a los gobiernos a seguir la voluntad popular y libera a los electores de partidos

politicos.”®

En el tema “Procedimientos de Revisidbn previstos en diferentes
Constituciones” de este mismo capitulo, se estudiaron los diferentes
procedimientos de reforma constitucional establecidos en algunos paises, entre
los cuales destacan aquellos en los que es necesaria la ratificacion de los
ciudadanos a través del referéndum. Como ejemplo mencionamos a Irlanda, cuyo

procedimiento de revision se lleva a cabo mediante la intervencion del electorado

76 SERRA ROJAS, Andrés, Diccionario de Ciencia Politica, Mas Actual Mexicana de Editores, S.A
de C.V., tomo Il, México, 1997, p.23.
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por medio del referéndum, entonces, sélo los ciudadanos pueden modificar la

estructura constitucional que se han dado.

3.6. Procedimientos donde se establecen limites.

Los limites del poder revisor resultan de su naturaleza juridica, de ser un
organo constituido; aun cuando el propio texto de la constitucion no los establezca
literalmente. Es decir, que todo poder revisor tiene limites sean expresos o
implicitos, por lo tanto en este apartado analizaremos los diferentes
procedimientos de reforma constitucional tomando como referencia estos limites.
Sin embargo, existen constituciones en donde se establecen limites tanto

explicitos como implicitos como lo veremos a continuacion.

Dentro de los procedimientos de revision en los que el texto constitucional
establece limites, encontramos a Espafia y Portugal, procedimientos que ya
estudiamos anteriormente. Sin embargo, es importante sefialar que estos paises
cuentan con articulos expresos en su constitucion los cuales sefialan qué materias
no son objeto de reforma o revisidbn, mismas que se traducen en decisiones
politicas fundamentales las cuales son la esencia del concepto de constitucion, es

decir, la constitucion misma, que establecen el ser o modo de ser Estado.

Por ejemplo la constitucion portuguesa en su articulo 288 sefiala una lista
de las materias que no son objeto de reforma, dentro de las cuales encontramos:
a) La independencia nacional y la unidad del Estado; b) La forma republicana del
gobierno; c) La separacion de las iglesias y del Estado; d) Los derechos, las
libertades y las garantias de los ciudadanos; e) Los derechos de los trabajadores,
de las comisiones de trabajadores y de las asociaciones sindicales; f) La
existencia de planes economicos en el cuadro de una economia mixta; g) El
sufragio universal, directo y periédico para la designacion de miembros de érganos
de soberania, de las regiones autbnomas y del poder local elegidos, asi como del

sistema de la representacién proporcional; etcétera.
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Ahora bien, dentro de los procedimientos de revision sujetos a limites
implicitos, encontramos los establecidos en Holanda, Irlanda y México, en los
cuales no existe un articulo que nos sefale limites expresos, sin embargo éstos
resultan de la naturaleza juridica del 6rgano revisor, es decir, de ser un 6rgano
constituido. En Holanda, por ejemplo, para que se apruebe la revision tiene que
ser discutida y aceptada por un nuevo organo legislativo, al cual los ciudadanos le
otorgan la atribucion especial de modificar la constitucion, atribuciéon que no tiene

el 6rgano legislativo ordinario.

Por lo que respecta a Irlanda, el procedimiento para la revision de su
constitucién se lleva a cabo mediante la intervencion del electorado por medio del
referéndum, entonces, sélo los ciudadanos pueden modificar la estructura
constitucional. Ahora bien, los poderes constituidos encargados de debatir el
proyecto de ley de revisidn estan sujetos a limites implicitos con base en su
naturaleza, ya que ellos no aprueban el cambio a la constitucion, sino que

solamente adoptan ese proyecto y lo someten a referéndum.

Los procedimientos de revision sujetos tanto a limites expresos como
implicitos, son el caso mas frecuente. La mayoria de las constituciones
establecen limitaciones expresas al procedimiento de revision y lo estructuran de
una manera tal que adicionalmente le sefalan limites implicitos al 6rgano revisor.
Esto gracias a que surge la necesidad de aplicar un mecanismo confirmatorio de
la reforma aprobada por el poder revisor, la cual es sometida a referéndum que
convalida en definitiva la reforma o puede rechazarla. A continuacion

estudiaremos algunos ejemplos de este procedimiento.

Italia

El procedimiento de revision constitucional en Italia se encuentra en los
articulos 138 y 139 de su constitucion, los cuales, el primero de ellos establece
limites implicitos al 6rgano revisor, ya que cualquier reforma que realice puede ser

sometida a referéndum y el segundo establece limites expresos consistentes en la
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imposibilidad de cambiar la forma republicana de gobierno. Como se desprende a

continuacion:

Articulo 138.- Las leyes de revisidon de la Constitucion y las otras leyes
constitucionales son adoptadas por cada una de las Asambleas en dos
deliberaciones sucesivas, formuladas a la distancia de por lo menos un mes
y son aprobadas por la mayoria absoluta de los miembros de cada camara
después de la segunda deliberacion.

Estas mismas leyes son sometidas a un referéndum popular cuando, en un
lapso de tres meses a partir de su publicacion, asi lo demanda un quinto de
los miembros de una camara o quinientos mil electores o cinco consejos
regionales. La ley sometida a referéndum no es promulgada, si no es
aprobada por la mayoria de los sufragios validos.

El referéndum no tiene lugar si la ley ha sido aprobada en el segundo
escrutinio por cada una de las dos camaras por mayoria de dos tercios de

sSus miembros.

Articulo 139.- La forma republicana no puede ser objeto de una revision

constitucional.

Del articulo 138 transcrito anteriormente se desprende que si el proyecto de
ley de revision se aprueba por mayoria absoluta de los miembros de cada camara
en la segunda deliberacion, aun subsiste la condicién de que en un plazo de tres
meses a partir de su publicacion, sea solicitado un referéndum por un quinto de
los miembros de una camara o quinientos mil electores o cinco consejos
regionales; como conclusion podemos decir que aunque el referéndum sea
potestativo en el procedimiento de revision, no cambia la naturaleza del poder

revisor, es decir, sigue tratAndose de un poder constituido, sujeto a limites.

Francia

El procedimiento de revisidn constitucional en Francia, se encuentra

regulado en el articulo 89 de su constitucion, el cual sostiene que la iniciativa de
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revision de la constitucion pertenece concurrentemente al Presidente de la
Republica a propuesta del primer ministro y a los miembros del parlamento, la
propuesta de revision debe ser votada por las dos asambleas (Asamblea Nacional
de Francia y Senado), en términos iguales. La revisién se convierte en definitiva

una vez que ha sido aprobada por referéndum.

Sin embargo, la constitucién francesa también contempla la posibilidad de
que una propuesta de revision no sea sometida a referéndum, en este supuesto, el
Presidente de la Republica, somete el estudio de la revisién al Parlamento
convocado en congreso; el proyecto de revision no es aprobado si no reune la
mayoria de tres quintas de los sufragios expresados. De igual manera la
constitucién francesa sefiala que ningun procedimiento de revisién puede iniciarse

ni proseguirse cuando se halle en peligro la integridad del territorio.

El ultimo parrafo del articulo en comento, imposibilita al érgano revisor a
llevar a cabo modificaciones referentes a la forma de gobierno republicana. De
manera que este parrafo sefiala limites expresos al poder revisor, también lo hace
al someter la propuesta de revision a referéndum, ya que la revision no es
definitiva hasta que el electorado la ratifica, pudiéndola rechazar a pesar de haber
sido aprobada por las dos asambleas. De lo anterior, podemos decir, que el poder

revisor es un poder constituido no constituyente.

Grecia

El procedimiento de revision constitucional en Grecia, esta sujeto a limites
expresos, los cuales se encuentran en el articulo 110.1 de su constitucion, el cual
seflala que seran susceptibles de revision los preceptos de la constitucion,
excepto aquellos que establecen el fundamento y la forma de gobierno
parlamentaria, asi como las disposiciones del articulo 2.1 (respeto y la proteccion
del valor de la persona humana, en tanto obligaciéon del Estado y base de los
derechos del hombre); articulos 4.1, 4.4y 4.7, 5.1 y 5.3; y 13.1 (referentes a los

derechos individuales y sociales); y del articulo 26 (division de poderes).
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El procedimiento de revision constitucional en Grecia, se lleva a cabo de la

siguiente manera:

a)
b)

d)

Al menos cincuenta diputados deben proponer la revision.

La revisibn debe ser verificada por votacion de tres quintos de los
miembros de la camara de representantes, en dos escrutinios separados
por un intervalo de por lo menos un mes. La resolucion sefialara
especificamente los preceptos a revisar.

Acordada la revision, la camara de diputados siguiente se pronuncia en su
primer periodo de sesiones, sobre los preceptos que deban ser revisados
por mayoria absoluta de votos.

Si la propuesta sobre la revisidbn constitucional obtuviere la mayoria del
total de los diputados, pero no la de los tres quintos, la camara de
diputados siguiente podra, en su primer periodo de sesiones, resolver
sobre los preceptos a revisar, decisibn que debera ser adoptada por

mayoria de los tres quintos del total de sus miembros.

Como podemos apreciar el procedimiento de revision constitucional

previsto en Grecia contiene limites expresos e implicitos. Los limites expresos

consisten en que ninguna de las decisiones politicas fundamentales pueden ser

objeto de revision. Los limites implicitos se encuentran cuando la constitucion

establece que sera una segunda camara electa dotada de poderes extraordinarios

la que vote en definitiva el proyecto de revision. Ademas entre una reforma y otra

debe mediar al menos un lapso de cinco afos.
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CAPITULO 4
PROPUESTA DE REESTRUCTURACION DEL PROCEDIMIENTO DE REVISION
CONSTITUCIONAL EN MEXICO

4.1. Denominacion del acto juridico mediante el cual se modifica la

Constitucion.

El procedimiento de revision constitucional establecido en el articulo 135 de
nuestra constituciéon, como sefialamos anteriormente, tiene deficiencias
estructurales, mismas que han generado la modificacion de alguna de las
decisiones politicas fundamentales del Estado mexicano. Lo anterior por razén de
que en nuestro pais se desconoce la naturaleza juridica del poder revisor de la
constitucién asi como la del acto por medio del cual se lleva a cabo. Aunado a
interpretaciones erroneas que han dado como resultado doctrinas equivocadas

como es el caso del “poder constituyente permanente”.

Ahora bien, en nuestro pais prevalece la idea de que el acto por medio del
cual se lleva a cabo la revisién constitucional, se trata de un decreto que emite el
“poder constituyente permanente”, lo anterior sustentado en el articulo 70
constitucional, el cual sefiala que cualquier resoluciéon del Congreso de la Unién
tendra el caracter de ley o decreto, mismos que comunicaran al Ejecutivo firmados
por los presidentes de ambas Camaras y por un secretario de cada una de ellas, y
se promulgaran en esta forma: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos

decreta: (texto de la ley o decreto)".

Por tal motivo se sostiene que todas las resoluciones del Congreso de la
Union que se generen del procedimiento legislativo ordinario tendran el caracter
de “ley”, por lo tanto aquellas que no se ajusten al supuesto anterior, no tendran el
caracter de “ley”, sino de “decreto”, de esta forma las reformas constitucionales no
son resoluciones que emite el Congreso de la Unién conforme al procedimiento

legislativo ordinario, sino que lo hace conforme a otro procedimiento establecido
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en el articulo 135 constitucional, consiguientemente, las resoluciones que emite el
Congreso de la Union tratdndose de reformas constitucionales, les debera recaer

el caracter de “decreto”.

Como sefialamos en el capitulo anterior la ley tiene las caracteristicas de
ser abstracta, general, impersonal, coercitiva y permanente, es un acto que emana
de los Congresos y Asambleas Parlamentarias, mientras que los decretos son
actos propios y exclusivos del Ejecutivo. Entonces, hablar de que el Congreso de
la Unidn pueda emitir “leyes y decretos”, es incomprensible. EI Congreso de la
Union emite leyes y resoluciones que versan sobre cuestiones particulares, pero

desde nuestra perspectiva en ningin momento emite decretos.

De manera que cuando nos referimos a la revisién constitucional, esto
resulta impreciso ya que los articulos 70, 71 y 72 constitucionales son confusos y
no establecen una distincién clara entre lo que es ley y decreto, trascendiendo a
tal grado que cuando se hace referencia a las reformas constitucionales, se indica
que estas se formalizan mediante un decreto, bajo el argumento de que al no
pasar por el procedimiento legislativo que establece el articulo 72 constitucional no
se les puede denominar “leyes de reforma constitucional” sino “decretos de

reforma constitucional”.

Sin embargo, la constitucion de 1917 no siempre ha sido reformada mediante
un decreto, sino que se ha empleado el término “ley” para denominar al acto
mediante el cual ha sido reformada, por ejemplo: “LEY que reforma los articulo 73,
74, 76, 79, 89, 94, 96, 97, 98, 99, 100, y 111 de la Constitucion Politica de la

” “*

Republica”, “LEY que reforma el articulo 52 y el parrafo cuarto de la fraccion Il del
art. 115 de la Constitucion Federal”, “LEY que reforma las bases la., 2a. y 3a. de
la fraccion VI del articulo 73 de la Constitucién Federal”’, todas de fecha 20 de
agosto de 1928 y la “LEY por la cual se reforman los articulos 73 y 123 de la

Constitucion General de la Republica” de fecha 06 de septiembre de 1929.77

7 http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_crono.htm. 29 de abril de 2018. 10:00 P.M.
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Las leyes de reforma constitucional de 1928 fueron presentadas, mediante
iniciativa de ley, por parte del entonces, Presidente de la Republica Alvaro
Obreg6n, el 18 de abril de 1928, para ser publicadas el 20 de agosto de 1928.
Estas reformas constitucionales consistieron en conceder la facultad al Congreso y
al Ejecutivo Federal para nombrar ministros, magistrados y jueces del Poder
Judicial federal y del Distrito Federal; redujo el nimero de diputados del Congreso
de la Union y de las Legislaturas de los Estados; y faculté al Congreso para

legislar en materia del gobierno del Distrito y Territorios Federales.”

La ley de reforma constitucional de 1926 fue presentada mediante iniciativa
de ley, por parte del entonces, Presidente de la Republica Alvaro Obregon, el 26
de julio de 1929, para ser publicada el 06 de septiembre de 1929. Esta reforma
consistié en otorgar al Congreso la facultad para expedir las leyes del trabajo
reglamentarias del articulo 123 constitucional. De manera que la constitucion de

1917 fue reformada mediante leyes y no mediante decretos.

En este punto es importante recordar los conceptos de normas
constitucionales primarias y normas constitucionales secundarias. Las normas
constitucionales primarias son aquellas que originalmente conforman el texto de la
constitucién redactada en el congreso constituyente son resultado de las
decisiones politicas fundamentales, mientras que las normas constitucionales
secundarias se expiden como resultado del procedimiento de reforma a la
constitucién escrita, son consecuencia de un procedimiento juridico previsto por el

texto constitucional, teniendo caracter derivado.

Entonces, la constitucion no se reforma por decreto, es decir por una orden,
sino mediante un procedimiento legislativo extraordinario previsto en el articulo
135 constitucional, ademéas es importante sefialar que la naturaleza del acto en
mencion es legislativa, ya que intervienen organos legislativos y su contenido

consiste en normas constitucionales generales que sustituyen a otras; por lo tanto

8 http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum crono.htm. 30 de abril de 2018. 09:00 A.M.
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se trata de una ley, cuyo objeto es la revision de disposiciones constitucionales,

por lo gue su denominacion debe de ser la de “ley de revisidon constitucional”.

4.2. Distincion entre los procedimientos de revisidén constitucional y el de

creacion y modificacion de las leyes federales.

El procedimiento de revisidn previsto en el articulo 135 constitucional esta
diseflado de manera incompleta, ya que se aplican para determinados aspectos
normas relativas al procedimiento legislativo federal. Por ejemplo, la constitucion
vigente no sefala la denominacién del acto mediante el cual se cambian las
normas constitucionales ni los sujetos autorizados para presentar la iniciativa de
reformas, por lo que se toman las determinaciones normativas establecidas en los

articulos 70 y 71 de la constitucion.

De manera que al procedimiento de revision constitucional se le aplican
normas referentes al procedimiento legislativo federal, circunstancia que desde
nuestro punto de vista es inadecuada porque la expedicion y modificacion de leyes
se realizan mediante un procedimiento legislativo ordinario, mientras que el que se
aplica para revisar la constitucién es extraordinario, por lo que cada uno debe de
tener sus propias estructuras normativas. Es asi que podemos decir que el

procedimiento de reforma constitucional en nuestro pais presenta deficiencias.

Esta deficiencia genera errores como el de denominar “decreto” al acto
juridico mediante el cual se cambia la constitucion y el de limitar el derecho de
presentar el proyecto de reformas a los sujetos autorizados para iniciar leyes ante
las camaras federales. Por lo tanto, es necesario crear un procedimiento de
revisibon constitucional cientificamente estructurado, diferenciandolo del
procedimiento legislativo federal en todas sus etapas, de tal manera que por
separado se determinen tanto el acto juridico mediante el cual se lleva a cabo la
revision constitucional como los sujetos autorizados para presentar la iniciativa

correspondiente.
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De lo anterior podemos decir que uno de los problemas técnicos evidentes
que presenta el procedimiento de reforma constitucional es el relativo a quiénes
tienen la potestad para presentar una iniciativa para tal efecto, ya que no existe
ninguna norma que exprese a quien corresponde la titularidad de tal derecho,
pues el articulo 135 constitucional omite tal expresion. Sin embargo, la mayoria de
los autores consideran que debe recurrirse a lo dispuesto por el articulo 71
constitucional, en lo relativo a iniciar leyes o decretos, como bien mencionamos

anteriormente.

En este orden de ideas, es importante sefialar que el articulo 135
constitucional no remite directa o indirectamente a ninguna otra disposicién, a
pesar de que algunos doctrinarios piensen lo contrario al afirmar la aplicabilidad de
otras normas al procedimiento de reforma constitucional. De manera que desde
nuestra perspectiva es relevante sefalar los sujetos facultados para tal efecto, de

manera que proponemos sean los siguientes:

I. El presidente de la Republica.
II.  Los gobernadores locales y el jefe de gobierno de la Ciudad de México.
lll.  La mayoria absoluta de los integrantes de un congreso local y la mayoria
absoluta de la asamblea legislativa de la Ciudad de México.
IV. Los diputados y senadores del Congreso de la Unién.

V. EI0.02% de los ciudadanos registrados en la lista nominal de electores.

De manera que lo idéneo es sefialar de manera expresa los sujetos
autorizados para presentar una iniciativa de revision constitucional, adicionando al
articulo 135 dichos sujetos que son similares a los facultados para iniciar leyes,
solo que incluimos a los gobernadores locales, al jefe de gobierno de la Ciudad de
México, afiadiendo que los congresos locales y la asamblea legislativa de la
Ciudad de México sea por mayoria absoluta de sus integrantes, ademas de que

sefialamos un porcentaje de ciudadanos registrados en la lista nominal.
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Ahora bien, proponemos un porcentaje del 0.02% de los ciudadanos
registrados en la lista nominal de electores, para poder presentar una iniciativa de
revision constitucional, lo anterior debido a que desde nuestro punto de vista es un
porcentaje apropiado dado por el nimero de ciudadanos registrados en dicha lista
que en el afio 2017 eran 85,953,7127°, por tal motivo consideramos que sea un
porcentaje menor al que se requiere para iniciar el proceso legislativo, en el cual
los ciudadanos tengan accesibilidad para presentar dicha iniciativa, dado que el

pueblo es el titular del poder soberano del Estado Mexicano.

4.3. Diferencia de los casos en los que se modifican la constitucién
esencia de los que sbélo se refieren a los cambios a las normas

constitucionales.

En este punto es importante recordar los conceptos de constitucion y
normas constitucionales. La constitucion es el conjunto de decisiones politicas
fundamentales que toman los factores reales de poder y que definen el ser o modo
de ser del Estado. Las normas constitucionales son disposiciones juridicas
escritas, de observancia obligatoria que expresan lo que ya existe en la realidad,
es decir, la constitucién, confieren caracter obligatorio a las decisiones politicas
fundamentales, las protegen juridicamente y les permiten un nivel razonable de

certidumbre sobre su respetabilidad y permanencia.

Las normas constitucionales otorgan coercibilidad a las decisiones politicas
fundamentales adoptadas por los factores reales de poder. Ahora bien, como
mencionamos en el capitulo uno de este estudio, hay normas constitucionales que
carecen de contenido decisional, sin embargo, no afecta que a éstas se les
conceda el apelativo de constitucional, lo importante es saber distinguir las normas
constitucionales que expresan decisiones politicas fundamentales, de las normas

gue solo tienen ese caracter por su forma normativa.

http://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/Estadisticas_Lista Nominal y Pad
ron_Electoral/ 05 de mayo de 2018. 08:00 P.M.
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En este orden de ideas, todas las normas constitucionales son formalmente
iguales, es decir, son jerarquicamente superiores a las demas normas que
integran el sistema juridico por lo que para su reforma se emplea un procedimiento
mas complejo en relacién con el que se utiliza para las demas que integran los
ordenamientos de menor grado. Materialmente la diferencia es importante, debido
a que como ya mencionamos, solo algunas normas constitucionales contienen

decisiones politicas fundamentales.

Ahora bien, es necesario distinguir entre la revision de la constitucion-
esencia y la revision de las normas constitucionales, ésta ultima sin modificar el
tipo de Estado, ni la forma de gobierno. Entonces, la revision de la constitucion-
esencia es un acto de soberania, de naturaleza constituyente y por ende, soélo
puede ser legitimamente realizada por el poder constituyente soberano, toda vez

que implica un cambio en las decisiones politicas fundamentales.

En este sentido, Carl Schmitt sostiene: “Las decisiones politicas
fundamentales de la Constitucion son asuntos propios del Poder constituyente del
pueblo aleman y no pertenecen a la competencia de las instancias autorizadas
para reformar y revisar las leyes constitucionales. Aquellas reformas dan lugar a

un cambio de Constitucidn; no a una revision constitucional”.8°

Entonces, como sefialamos las decisiones politicas fundamentales son un
acto del poder constituyente quien determina cuales serdn los fundamentos
teleologicos asi como las estructuras de gobierno en las cuales se organiza el
poder politico, por lo tanto no pueden ser modificadas o sustituidas por un érgano
constituido, como lo es el establecido en el articulo 135 de la constitucion del
Estado mexicano, porque Unicamente pueden ser cambiadas por un acto de
soberania por parte de los factores reales de poder, es decir, solamente le
corresponde al Poder Constituyente modificar el ser o modo de ser del Estado.

80 SCHMITT, Carl, op. cit., p. 122.
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Mientras que la revision de las normas constitucionales sé6lo modifica las
normas contenidas en el texto constitucional, en cuanto a su contenido o a su
expresion juridica, pero sin cambiar el ser o modo de ser del Estado, es decir, la
organizacion del poder en cuanto a sus fundamentos, a su teleologia, a sus
instituciones y a sus estructuras, de tal manera que se trata de un acto de
naturaleza constituida que puede ser realizado por los 6rganos constituidos del

Estado, los cuales deben actuar legalmente dentro de su &mbito competencial.

Como consecuencia de lo anterior el érgano revisor de la constitucion no
puede modificar o suprimir alguna de las decisiones politicas fundamentales, ya
que éstas solo pueden ser modificadas mediante un acto de soberania. Si
analizamos el articulo 135 de nuestra constituciébn, nos percatamos que en el
proceso de revision constitucional, Unicamente sefiala la participacion de
Congreso de la Union y de las Legislaturas locales incluyendo la Legislatura de la
Ciudad de México, para reformar cualquier precepto constitucional, sin sefalar

limites materiales a dicha esfera competencial.

Por lo que para evitar la modificacion a las decisiones politicas
fundamentales que determinan el ser o modo de ser del Estado Mexicano, cuando
se trate de una reforma constitucional que de manera directa o indirecta se
relacione con alguna o todas las decisiones politicas fundamentales, una vez
aprobada por el o6rgano revisor se deberda someter a la ratificacion de los
ciudadanos mediante un referéndum, forzoso en cuanto a su aplicacion y

obligatorio para los érganos constituidos, por lo que respecta a sus resultados.

El referéndum permitird que el poder constituyente y soberano del pueblo a
través de un acto de soberania modifique la decision politica fundamental, que
considere permitente de acuerdo a sus intereses, ya que solo a él le corresponde
modificar el ser o modo de ser del Estado. De manera que desde nuestra
perspectiva lo que tiene que hacerse es disefiar un procedimiento de revision

constitucional en el cual se sefalen expresamente las disposiciones
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constitucionales que para ser reformadas necesitan ser ratificadas por los

ciudadanos mediante el referéndum.

En este sentido, Miguel Covian Andrade sefala que para que los resultados
del referéndum sean validos, si prevalecio el “si”, debe haber votado al menos la
mayoria absoluta de los ciudadanos y de ellos, también haberla aprobado la
mayoria absoluta. En cambio, si la respuesta es “no”, carecera de importancia el
namero de votantes, toda vez que simplemente se considerara que la ratificacion

no ocurrié y por ende, que la constitucion no puede ser modificada.!

En este punto es importante mencionar que sin la ratificacion mediante el
referéndum, cualquier reforma a las decisiones politicas fundamentales, es decir,
la constitucién-esencia, sera anticonstitucional y carecera de legitimidad, toda vez
que siendo un acto de naturaleza constituyente, excede los limites de la
competencia de los 6rganos constituidos y por ende, tiene que ser avalado por el

poder constituyente para ser legitimo.

Es necesario entender que las decisiones politicas fundamentales
solamente pueden ser modificadas mediante referéndum, pero éste solo se
realizar4 concluido el procedimiento legislativo extraordinario. Evidentemente la
idea de implementar este mecanismo al procedimiento de revision constitucional
previsto en el articulo 135 de nuestra constitucion, permitira que la modificacién a
la esencia del Estado, se realice por el Unico que puede llevarla a cabo, es decir,

por el poder constituyente no por un érgano constituido.

Ahora, por lo que hace a la reforma a las normas constitucionales que no
cambian la constitucidn-esencia, ésta puede realizarse mediante la intervencion de
los 6rganos constituidos facultados para aprobarla (Congreso de la Union y
Legislatura Locales incluyendo la Legislatura de la Ciudad de México), y conforme

81 Vid. COVIAN ANDRADE, Miguel, Diez estudios antidogmaticos sobre el sistema constitucional

mexicano, op. cit., p. 90.
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al procedimiento establecido para tal efecto, es decir, conforme a lo determinado
en el articulo 135 de nuestra constitucion, no siendo necesaria la ratificacion de los
ciudadanos mediante el referéndum ya que no se estan modificando o alterando
decisiones politicas fundamentales.

4.4. Limites expresos a la revision constitucional.

Para abordar el tema de limites a la revision constitucional, es importante
recordar que las decisiones politicas fundamentales son determinaciones que
toman los factores reales de poder para establecer el ser o modo de ser del
Estado, por ello se les confiere el caracter de fundamentales y las normas que las
contienen son de caracter superior al resto que integran el sistema normativo,
estas decisiones como mencionamos anteriormente son el resultado de la

confrontacion de fuerzas politicas, por lo que politica es su naturaleza.

El procedimiento de revision constitucional, previsto en el articulo 135 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no sefiala limites expresos
al 6rgano revisor, mismos que como ya sefialamos no significa que no existan,
sino que estan implicitos dada la naturaleza del mismo. No obstante lo anterior, en
nuestro pais los tratadistas sostienen que como no se sefialan limites al poder
revisor, estos no existen y como consecuencia en el articulo 135 constitucional se
establece un “poder constituyente permanente” cuya competencia es ilimitada y le

permite cambiar la constitucion en cualquier sentido.

Conclusiones que son erréneas, porque si pudiera cambiarse cualquier
norma constitucional sin limitacion alguna en cuanto a su contenido, se caeria en
el absurdo de poder sustituir o suprimir los propios fundamentos de los que
derivan el congreso federal y los congresos locales, establecidos en la

constitucion-esencia, tales como el Estado democratico, el régimen representativo,
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la distribucién de competencias y el regimen federal, lo cual ocurriria si se aplicara
el articulo 135 para crear un régimen monarquico o una forma de gobierno central,

con lo cual éstos 6rganos se anularian a si mismos.

Por lo que los limites al 6rgano revisor consisten en la imposibilidad de
modificar las decisiones politicas fundamentales del Estado, las cuales fueron
adoptadas por el poder constituyente, unico poder que puede cambiarlas, estas
limitaciones se infieren de la naturaleza del poder revisor que es la de un érgano
constituido, por lo tanto tiene una competencia limitada, la cual consistente en
modificar cualesquiera normas constitucionales siempre y cuando no se afecte en

lo minimo las decisiones politicas fundamentales.

Cuando decimos que los limites al poder revisor son las decisiones politicas
fundamentales, lo hacemos porque obedece a la logica estructural de la
constituciéon del Estado, debido a que quien toma las decisiones politicas
fundamentales es el poder constituyente; quien crea, estructura y confiere un
ambito competencial a los poderes constituidos es también el poder constituyente,
en tanto éstos derivan de él y tienen como base a las decisiones politicas
fundamentales, por lo tanto es I6gico que su limite de actuacién sea el respeto de

esas decisiones politicas fundamentales de las que provienen.

De manera que para no caer en confusiones lo deseable es sefialar
expresamente los limites materiales del procedimiento de revision constitucional,
como se hace en algunas constituciones de Europa, como Portugal, Alemania,
Espafa e lItalia, los cuales son las decisiones politicas fundamentales, es decir, el
tipo de Estado y la forma de gobierno. También es necesario sefialar limites
temporales consistentes en no reformar la constitucion en determinados casos de
emergencia, por ejemplo, tratandose de estados de sitio o de suspension temporal

de la vigencia de algunas normas constitucionales.
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Por lo que proponemos que de manera expresa se sefalen los limites

materiales del procedimiento de revisidn constitucional previsto en el articulo 135

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, consistentes en las

decisiones politicas fundamentales del Estado Mexicano, siendo los siguientes:

h)

)

K)

La soberania popular, el régimen representativo y el régimen federal.

Las bases de organizacion del Estado democratico social de Derecho.

Las instituciones de democracia representativa y semidirecta.

Los derechos humanos asi como las garantias para su proteccion.

La division del ejercicio del poder politico.

Los derechos politicos de los ciudadanos.

Los derechos sociales del trabajo, a la propiedad agraria ejidal y comunal, a
la educacién, a la salud, a la asistencia social, a la vivienda y a la igualdad
econOmica y social, en tanto base del ejercicio pleno y eficaz de las
libertades individuales, civiles y politicas.

El pluralismo de expresion y organizacion politicas, comprendido el de los
partidos politicos y el derecho de oposicion.

La autonomia de las entidades federativas y de los municipios.

El control de la constitucionalidad de los actos de los érganos constituidos,
de la federacion, de las entidades federativas y de los municipios.

La responsabilidad de los servidores publicos.

El régimen de economia mixta con rectoria econ6mica del Estado, la
propiedad originaria de la Nacién sobre sus recursos naturales y el dominio
directo e inalienable, asi como la conservacion irrestricta de las areas de la
economia considerados por la constitucion de gestion exclusiva del Estado

y/o de caracter estratégico para el desarrollo nacional.

m) La separacion del Estado y de las iglesias.

Cada uno de los incisos anteriores expresan las decisiones politicas

fundamentales que determinan los fundamentos, teleologia y las estructuras del

gobierno, en las cuales se organiza el poder politico del Estado Mexicano, por ello
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el organo revisor de la constitucion, al momento de reformar las normas
constitucionales debera de abstenerse de alterar o suprimir éstas decisiones
politicas fundamentales, debido a que sélo pueden ser modificadas mediante un
acto de soberania.

Los limites materiales y temporales que se proponen sean afiadidos al
procedimiento de revision constitucional previsto en el articulo 135 de nuestra
constitucion, se hace con el unico fin de tener un sistema revision constitucional
completo y adecuado, que mantenga las decisiones politicas fundamentales
mismas que fueron tomadas por el poder constituyente, Unico que puede
cambiarlas, ya que sin éstos limites las normas constitucionales mexicanas
pierden su rigidez y quedan expuestas a los intereses de los detentadores
formales del poder politico.

4.5. Propuesta de procedimientos de revisidon constitucional para México.

Una vez que analizamos las deficiencias que presenta el procedimiento de
revision constitucional previsto en el articulo 135 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, procederemos a dar una propuesta de solucion a las
mismas, basandonos en los postulados de la Ciencia Constitucional y en los textos
constitucionales de diversos paises, lo anterior con el propoésito de que nuestro
pais cuente con un procedimiento de revision constitucional completo en el cual
Gnicamente el poder constituyente pueda modificar o suprimir alguna de las

decisiones politicas fundamentales del Estado Mexicano.

El primer punto a tratar consiste en que la constitucion no se reforma por
decreto, sino mediante un procedimiento legislativo extraordinario, siendo
legislativa la naturaleza del acto en mencién, ya que intervienen d&rganos
legislativos y su contenido consiste en normas constitucionales generales que

sustituyen a otras; por lo tanto se trata de una ley, cuyo objeto es la revision de
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disposiciones constitucionales, por lo que su denominacién debe de ser la de “ley

de revision constitucional”.

Con lo anterior establecemos la naturaleza juridica del acto que modifica las
normas constitucionales primarias. Como sefialamos anteriormente, la doctrina
determina que el acto mediante el cual se reforma la constitucién se trata de un
decreto, sin embargo, hemos demostrado que le corresponde el caracter de “ley”.
Por consiguiente, desde nuestra perspectiva, esto debe de ser el primer punto a

modificar respecto del procedimiento de revision constitucional mexicano.

El segundo punto es el relativo a quiénes tienen la potestad para presentar
una iniciativa de reforma constitucional, ya que no existe ninguna norma que
exprese a quien corresponde la titularidad de tal derecho, recurriendo a lo
dispuesto por el articulo 71 constitucional. De manera que proponemos que los
sujetos autorizados para tal efecto sean los siguientes: a) El presidente de la
Republica; b) Los gobernadores locales y el jefe de gobierno de la Ciudad de
México; ¢) La mayoria absoluta de los integrantes de un congreso local y la
mayoria absoluta de la asamblea legislativa de la Ciudad de México; d) Los
diputados y senadores del Congreso de la Unién; e) El 0.02% de los ciudadanos

registrados en la lista nominal de electores.

El tercer punto consiste en distinguir entre la revision de la constitucion-
esencia y la revisién de las normas constitucionales, ésta ultima sin modificar el
tipo de Estado, ni la forma de gobierno. Como mencionamos, la revision de la
constitucién-esencia es un acto de soberania, de naturaleza constituyente y por
ende, solo puede ser legitimamente realizada por el poder constituyente soberano,
toda vez que implica un cambio en las decisiones politicas fundamentales. Por ello

proponemos dos procedimientos de revision constitucional para nuestro pais.

El primer procedimiento es el relativo a la revision de las normas

constitucionales sin modificar el tipo de Estado ni la forma de gobierno, es decir,
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s6lo modifica las normas contenidas en el texto constitucional, en cuanto a su
contenido 0 a su expresion juridica, de manera que ésta puede realizarse
mediante la intervencién de los 6rganos constituidos facultados para aprobarla
(Congreso de la Union y Legislatura Locales incluyendo la Legislatura de la
Ciudad de México), y conforme al procedimiento establecido para tal efecto, es

decir, conforme a lo determinado en el articulo 135 de nuestra constitucion.

El segundo procedimiento consiste en la revision de la constitucion-esencia,
la cual modifica las decisiones politicas fundamentales que determinan el ser o
modo de ser del Estado Mexicano, para este procedimiento proponemos que una
vez aprobada la reforma por el 6rgano revisor se deberda someter a la ratificacion
de los ciudadanos mediante un referéndum forzoso en cuanto a su aplicacion y

obligatorio para los 6rganos constituidos, por lo que respecta a sus resultados.

Como sefialamos anteriormente las decisiones politicas fundamentales
solamente pueden ser modificadas mediante referéndum, pero éste solo se
realizard concluido el procedimiento legislativo extraordinario La idea de
implementar este mecanismo al procedimiento de revisidon constitucional previsto
en el articulo 135 de nuestra constitucion, permitird que la modificacién a la

esencia del Estado, se realice por el poder constituyente.

El cuarto y dltimo punto, es el referente a sefialar limites expresos al 6rgano
revisor de la constitucién, los cuales se tratan de las decisiones politicas
fundamentales del Estado Mexicano, las cuales mencionaremos de forma
detallada mas adelante, sin embargo, sefialamos algunas: la soberania popular, el
régimen representativo y el régimen federal; las bases de organizacioén del Estado

democratico social de Derecho; y los derechos humanos.

Por lo que proponemos la siguiente redaccion del articulo 135

constitucional, en la cual veremos los puntos descritos anteriormente:
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ARTICULO 135 CONSTITUCIONAL
(TEXTO VIGENTE)

ARTICULO 135 CONSTITUCIONAL
(PROPUESTA)

Articulo 135. La presente Constitucion puede ser
adicionada o reformada. Para que las adiciones o
reformas lleguen a ser parte de la misma, se
requiere que el Congreso de la Unién, por el voto
de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerden las reformas o adiciones, y
que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados y de la Ciudad de
México.

El

Permanente en su caso, haran el computo de los

Congreso de la Unibn o la Comision
votos de las Legislaturas y la declaracion de haber

sido aprobadas las adiciones o reformas.

Articulo 135. La presente Constitucion puede ser
adicionada o reformada, mediante una Ley, a la
cual le denominara

se “Ley de Revision

Constitucional”.

El derecho a iniciar una reforma constitucional

compete:

I Al presidente de la Republica.
Il A los gobernadores locales y al jefe de
gobierno de la Ciudad de México.
A de

integrantes de un congreso local y a la

Il la mayoria absoluta los

mayoria absoluta de la asamblea

legislativa de la Ciudad de México.

V. A los diputados y senadores del
Congreso de la Unidn.
V. Al 0.02% de los ciudadanos

registrados en la lista nominal de

electores.

Cuando se trate de reformas a las normas

constitucionales, que no modifiquen las

decisiones politicas fundamentales

definitorias del Estado mexicano, para que
éstas reformas lleguen a ser parte de la misma, se
requiere que el Congreso de la Union, por el voto
de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerden las reformas o adiciones, y
que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados y de la Ciudad de

México.

El

Permanente en su caso, haran el computo de los

Congreso de la Unién o la Comision

votos de las Legislaturas y la declaracién de haber

sido aprobadas las adiciones o reformas.

(
L
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Cuando se trate de reformas que de manera
directa o indirecta se relacione con alguna o
todas las decisiones politicas fundamentales
definitorias del Estado mexicano, una vez
aprobada la reforma por el 6rgano revisor en
los términos sefalados en los parrafos
anteriores, se deberd someter a la ratificacion
de los ciudadanos mediante un referéndum, en
los términos previstos en las normas relativas

a esta institucion de democracia semidirecta.

Son decisiones politicas fundamentales

definitorias del Estado mexicano:

I La soberania popular, el régimen
representativo y el régimen federal.

Il Las bases de organizaciéon del Estado
democréatico social de Derecho.

M. Las instituciones de democracia
representativay semidirecta.

V. Los derechos humanos asi como las
garantias para su proteccién.

V. La divisién del ejercicio del poder

politico.

VI. Los derechos politicos de los
ciudadanos.

VII. Los derechos sociales del trabajo, a la

propiedad agraria ejidal y comunal, a
la educacion, a la salud, a la asistencia
social, a la vivienda y a la igualdad
econdmica y social, en tanto base del
ejercicio pleno y eficaz de las
libertades individuales, civiles vy
politicas.

VIII. El pluralismo de expresiéon vy
organizacion politicas, comprendido el
de los partidos politicos y el derecho
de oposicion.

IX. La autonomia de las entidades

federativas y de los municipios.

——
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X. El control de la constitucionalidad de
los actos de los 6rganos constituidos,
de la federaci6on, de las entidades

federativas y de los municipios.

XI. La responsabilidad de los servidores
publicos.

XIl. El régimen de economia mixta con
rectoria econ6mica del Estado, la
propiedad originaria de la Nacidn

sobre sus recursos naturales y el
dominio directo e inalienable, asi como
la conservacion irrestricta de las areas
de la economia considerados por la
constitucion de gestién exclusiva del
Estado y/o de caracter estratégico para
el desarrollo nacional.

XIll. La separacion del Estado y de las

iglesias.

Las normas constitucionales asi como las

decisiones politicas fundamentales
definitorias del Estado mexicano, no podran
ser reformadas durante el Estado de sitio o el
Estado de emergencia, ni en tiempos de guerra
en que se encuentre el Estado mexicano, o se
encuentre en peligro inminente el territorio

nacional.

Como podemos observar en la propuesta planteada incluimos todos los

puntos descritos con antelacion, con el propdésito de que nuestro pais cuente con

un procedimiento de revisién constitucional completo en el cual Unicamente el

poder constituyente y soberano del pueblo, pueda modificar o suprimir alguna de

las decisiones politicas fundamentales en las cuales en 1917 se constituyo el

Estado Mexicano.

——
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- En el presente trabajo de investigacion comprobamos que el
procedimiento previsto en el articulo 135 de la constitucibn en nuestro pais,
referente a la revision o reforma constitucional, presenta las siguientes deficiencias
estructurales normativas: a) No se distingue entre la modificacion de las
decisiones politicas fundamentales y la de las normas constitucionales; b) No se
sefialan limites expresos a la revision constitucional; ¢) Se emplean normas
relativas al procedimiento legislativo federal para determinados aspectos propios
al de revision constitucional; y d) se denomina decreto al acto juridico mediante el

cual se cambia la constitucion.

Por otro lado corroboramos que dentro del procedimiento de reforma
constitucional, no existe un poder constituyente permanente, el cual es una idea
completamente errénea, debido a que en el procedimiento en comento no se crea
un érgano nuevo, sino que se establece la necesidad de que para el ejercicio de
una atribucion intervengan diversos érganos constituidos, es decir, establece la
intervencion del congreso federal y congresos locales para ejercer la atribucién de

modificar la constitucion.

SEGUNDA.- El o¢rgano establecido en el articulo 135 de nuestra
constitucion, encargado de modificar el texto constitucional, se trata de un poder
constituido, que ejerce facultades juridicas y que estd dotado por las normas
constitucionales de una competencia dentro de la cual puede actuar y que no
puede exceder. Por ello su naturaleza es juridica. Los limites de dicho poder son
las decisiones politicas fundamentales, ya que éstas fueron tomadas por el poder
constituyente, quien crea, estructura y otorga un ambito competencial a los

poderes constituidos.

El 6rgano revisor de la constitucion debe respetar los limites a los cuales

estd sujeto, ya que éstos aseguran que la organizacion del poder Unicamente
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pueda ser modificado por el poder constituyente. Como consecuencia negamos
todas aquellas teorias que sostienen que el actuar del poder revisor carece de
limites bajo el argumento de que su actuar es de naturaleza soberana y, por ende,
constituyente, pese a estar conformado por 6rganos constituidos.

TERCERA.- El acto juridico mediante el cual se reforman las normas
constitucionales debera de denominarse “ley” y no “decreto”, debido a que es
resultado de un procedimiento legislativo extraordinario en el que participan
organos constituidos legislativos y su contenido consiste en normas
constitucionales generales que sustituyen a otras; por lo tanto se trata de una ley,

cuyo objeto es la reforma de disposiciones constitucionales.

CUARTA.- EIl procedimiento de revision previsto en el articulo 135 de
nuestra constitucion esta disefiado de manera incompleta, ya que se aplican para
algunos aspectos normas relativas al procedimiento legislativo federal, como es el
caso de los sujetos autorizados para presentar la iniciativa de reforma
constitucional, hecho que desde nuestro punto de vista es inadecuado ya que
dicho procedimiento debe de tener sus propias estructuras normativas. De manera

gue proponemos que los sujetos facultados para tal efecto, sean los siguientes:

I. El presidente de la Republica.
II.  Los gobernadores locales y el jefe de gobierno de la Ciudad de México.
lll.  La mayoria absoluta de los integrantes de un congreso local y la mayoria
absoluta de la asamblea legislativa de la Ciudad de México.
IV. Los diputados y senadores del Congreso de la Union.

V. EI0.02% de los ciudadanos registrados en la lista nominal de electores.

Proponemos un porcentaje del 0.02% de los ciudadanos registrados en la
lista nominal de electores, debido a que desde nuestro punto de vista es un
porcentaje apropiado dado por el nimero de ciudadanos registrados en dicha lista,
porcentaje en el cual los ciudadanos tengan accesibilidad para presentar dicha
iniciativa, dado que el pueblo es el titular del poder soberano del Estado Mexicano.
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QUINTA.- Es importante distinguir entre la revisibn de la constitucion-
esencia y la revisidbn de las normas constitucionales. Por ello proponemos dos
procedimientos de revision constitucional para nuestro pais. El primer
procedimiento es el relativo a la revision de las normas constitucionales, en el cual
solo se modifican las normas contenidas en el texto constitucional, en cuanto a su
contenido 0 a su expresion juridica, de manera que ésta puede realizarse
mediante la intervencion de los érganos constituidos facultados para aprobarla y

conforme al procedimiento establecido en el articulo 135 constitucional.

El segundo procedimiento consiste en la revision de la constitucidon-esencia,
la cual modifica las decisiones politicas fundamentales que determinan el ser o
modo de ser del Estado Mexicano, para este procedimiento proponemos que una
vez aprobada la reforma por el 6rgano revisor se debera someter a la ratificacién
de los ciudadanos mediante un referéndum forzoso en cuanto a su aplicacion y

obligatorio para los 6rganos constituidos, por lo que respecta a sus resultados.

SEXTA.- Proponemos sefialar limites expresos al érgano revisor de la
constitucion, los cuales se tratan de las decisiones politicas fundamentales del
Estado Mexicano, como son: la soberania popular, el régimen representativo y el
régimen federal; las bases de organizacion del Estado democréatico social de
Derecho; los derechos humanos y la separacion del Estado y de las iglesias. Las
propuestas planteadas en el presente trabajo se hacen con el propésito de que
nuestro pais cuente con un procedimiento de revision constitucional adecuado en
el cual unicamente el poder constituyente y soberano del pueblo, pueda modificar

o suprimir alguna de las decisiones politicas fundamentales.
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