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INTRODUCCION

Sobre derecho constitucional, en general, existe una valiosa bibliografia en
Meéxico y son varios los autores que han escrito obras de sobresaliente ca-
lidad. Sin embargo, con relacion a la teoria constitucional, José Ramon
Cossio, en La teoria constitucional de la Suprema Corte de Justicia, afir-
ma en las conclusiones de su obra de que no contamos en nuestro pais con
un real desarrollo de esta materia y lo que es mas grave ni siquiera con las
practicas o criterios para iniciar su desarrollo. Explica esta carencia con
base en varios factores y, en especial, en los largos afios de gobierno priis-
ta, época en que la explicacion constitucional estaba construida para soste-
ner o fundamentar dicha dominacién, pero que es incapaz de sustentar los
retos democraticos que vive en la actualidad la Republica. Ahora, no cabe
duda de que la teoria constitucional no sélo es necesaria sino indispensable
con el proposito de determinar: como debe actuar el poder constituyente
cuando elabora una Constitucion; los contenidos con que debe contar un
ordenamiento supremo; la naturaleza y categorias de sus normas; su forma
de interpretarlas y aplicarlas cotidianamente por quienes integran los pode-
res del Estado, desde los mas altos a los mas modestos servidores publi-
cos; y para regular con acierto su reforma y la competencia de quien pro-
cede a su revision, llamado también poder constituido.

Afortunadamente, desde hace algunos afios se han comenzado a pu-
blicar textos sobre teoria constitucional en el pais y entre los tratadistas
nacionales podemos mencionar por su vigencia y calidad a Emilio Ra-
basa, Ignacio Burgoa O., Felipe Tena Ramirez, Elisur Arteaga N., Héc-
tor Fix-Zamudio, Jorge Carpizo, al propio Jos¢ Ramon Cossio D., que
es actualmente ministro de la Suprema Corte, Miguel Carbonell, Jaime
Cardenas, Diego Valadés, Salvador Valencia Carmona, Enrique Sanchez
Bringas y varios autores mas. Sin embargo, en materia de reforma consti-
tucional la bibliografia no es tan numerosa, probablemente porque la refor-
ma es un tema que excede y sobrepasa el ambito juridico para enraizarse
con problemas de ciencia politica e incluso de filosofia. Se trata de un te-
ma, entonces, que junto con ser de extraordinaria trascendencia desde el

XVII


www.juridicas.unam.mx

XVIII INTRODUCCION

punto de vista del derecho, tiene sus dificultades, lo que puede explicar la
falta de numerosos textos que constituyan un aporte en materia reforma
constitucional.

En Espafia, es preciso destacar una obra sobre el tema, escrita por Pe-
dro de Vega titulada La reforma de la Constitucion y la problematica del
poder constituyente, con la cual se podra coincidir 0 no, pero que es se-
fiera en la materia y en que se hace una clara distincion entre las faculta-
des soberanas del poder constituyente que elabora un ordenamiento su-
premo y las atribuciones limitadas del poder constituido o poder de
reforma de una Constitucion ya aprobada. El mérito de esta obra radica
ademas en que su autor trata de construir una teoria que otorgue sentido
al principio de que el poder proviene del pueblo. Desde una perspectiva
distinta, hay que citar a Manuel Aragén con un valioso libro sobre Cons-
titucion, democracia y control que sostiene que debe existir una amplia
libertad para reformar la Constitucion cuando existe una participacion
del pueblo; por ejemplo, a través del referéndum. Deben mencionarse
igualmente los trabajos en este tema Carlos del Cabo Martin, Javier Pé-
rez Royo y Javier Jiménez Campo.

En el plano internacional, hay que sefialar también los aportes de los
juristas Carl Schmitt, Karl Loewenstein y en especial Peter Héberle por
sus estudios sobre interpretacion y reforma constitucional. Como es natu-
ral, hay también contribuciones importantes de tratadistas de diversos
paises como es el caso; por ejemplo, de Gran Bretafia, Francia e Italia en
Europa y de Estados Unidos de América, Brasil, Argentina, Colombia y
Chile en nuestro continente.

Desde las ciencias sociales, Max Weber y mas recientemente Jiirgen
Habermas y Niklas Luhman han realizado interesantes estudios sobre el
derecho, que tienen igualmente relacion con la conformacion de las Cons-
tituciones y su reforma.

Me he preguntado, en varias ocasiones, si no ha sido una imprudencia
mia emprender un trabajo sobre teoria y reforma constitucional en cir-
cunstancias que s6lo cuento con un escaso acervo teorico sobre el tema.
Mi inquietud al respecto tiene su origen en mis estudios de derecho cons-
titucional en la facultad de derecho de la Universidad de Concepcion, en
mi tesis de licenciatura sobre la teoria pura del derecho de Hans Kelsen,
en la asistencia a las discusiones sobre el tema, en el seminario de dere-
cho publico de la facultad de derecho de la Universidad de Chile y de
una interesante maestria en derecho constitucional que impartio la Uni-
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versidad Andhuac del Sur en el estado de Morelos, donde tuvimos exce-
lentes maestros. Sin embargo, he insistido en el propdsito de continuar
con los temas de teoria y reforma constitucional por su indudable interés
y por su inquietante actualidad.

En relacion con la estructura de esta obra corresponde explicar que se
comienza con un capitulo primero titulado “Reflexiones sobre la teoria
constitucional” cuyo proposito es analizar ciertos temas sobre esta mate-
ria en atencion a que el estudio de dicha teoria es la base de la compren-
sion de qué debe entenderse por Constitucion; las caracteristicas de las
normas que la integran; las partes que la constituyen; los valores institu-
ciones y principios que es posible encontrar en su seno, y los medios de
defensa de la carta constitucional.

El capitulo segundo, relativo a la “Teoria de la reforma constitucio-
nal” versa propiamente sobre la reforma del ordenamiento supremo, los
problemas que ésta representa, el proceso de formacién y los limites tan-
to del poder constituyente como del poder constituido, en la opinion de
diversos autores, las clases de rigideces que existen en materia de modi-
ficaciones y se refiere igualmente a la relacion que existe entre interpre-
tacion y reforma constitucional.

El capitulo tercero concerniente a “La reforma constitucional en el de-
recho comparado” es un apartado de naturaleza mas bien descriptiva en
la que no existe una opinién sobre las diversas reglas vigentes en los
diferentes textos analizados porque la idea es conocer los procesos de
modificaciones en los ordenamientos supremos que se citan y contar con
antecedentes para efectuar una propuesta de modificaciones a las normas
sobre reforma contenidas en la Constitucion de la Republica. Dichas pro-
puestas estan contenidas en el capitulo final. En este apartado se ha esti-
mado conveniente incluir las normas sobre reforma en las constituciones:
europeas, de América Latina y de ciertos organismos internacionales. El
proposito de esta descripcion es sefalar algunas constituciones que se ca-
racterizan por tener normas especiales sobre el tema. De los organismos
internacionales se ha elegido sefialar las normas solo de Naciones Unidas
por su importancia, la Unién Europea por la trascendencia que tiene de
contar con un proyecto de Constitucion que regula estados soberanos y la
de la organizacion de Estados Americanos por ser la organizacion regio-
nal que comprende a los diversos Estados de Latinoamérica, excluyendo
desafortunadamente a Cuba. Ademas, el objetivo es combinar opciones



XX INTRODUCCION

de reforma tanto rigidas como flexibles y observar la variedad de crite-
rios que existen sobre la materia.

Prosigue este trabajo con un capitulo cuarto sobre “La reforma en las
Constituciones de los estados de la Federacion y en la Constitucion de
los Estados Unidos Mexicanos”. Respecto de los ordenamientos supre-
mos de las entidades federativas que se analizan, los criterios de selec-
cion son similares a los sefialados respecto del capitulo anterior Las nor-
mas que se estudian tienen por objeto analizar las soluciones que se han
adoptado y contar con un acervo que permita hacer propuestas de modi-
ficaciones a las disposiciones contenidas en el articulo 135 de la Consti-
tucion de la Republica. Con el agregado de que hay algunos breves co-
mentarios sobre la naturaleza de las regulaciones correspondientes y se
concluye realizando algunas consideraciones muy generales sobre la ma-
teria con la finalidad de colaborar al perfeccionamiento de dichas reglas.

El capitulo quinto se titula “Propuestas sobre reforma constitucional y
bases para una nueva institucionalidad juridica” y existen en ¢l ciertas con-
clusiones sobre los cuatro primeros capitulos de la obra, se agrega una pro-
puesta de reforma al articulo 135 constitucional con el objeto de perfeccio-
nar las normas sobre reforma y se plantea la posibilidad de aprobar una
nueva Constitucion mas breve cuya modificacion requiera no sélo la apro-
bacion del Congreso de la Union y de las legislaturas estatales sino tam-
bién de los ciudadanos a través de un referéndum aprobatorio.

Parece aconsejable, en un mediano plazo, buscando ademas una época
propicia, contar con una Constitucion mas pequefia, de unos cuarenta o se-
senta articulos, que contenga las bases de la organizacion federal, estatal y
municipal y que organice en mejor forma los poderes de la Republica, con
el objeto de contar con una estructura constitucional que facilite la gober-
nabilidad y que propicie los acuerdos entre la clase politica. Ese texto fun-
damental, ademas de los derechos fundamentales, deberia contar con un
capitulo relativo a los derechos sociales y avanzar en el proceso de darles
un caracter vinculante. Contar con una carta fundamental mas breve posi-
bilita su mejor conocimiento por la ciudadania, le da mayor estabilidad a
los principios basicos que orientan el desarrollo de la Republica y contri-
buye a un mayor respeto de nuestro orden juridico. Esta clase de Constitu-
cion deberia estar complementada por una o mas leyes constitucionales
—en lo posible una— que contengan el resto de las normas que se requie-
ren para estructurar basicamente el Estado y su modificacion deberia estar
sujeta también a ciertas dificultades. De esta manera, se tendria la ventaja
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de contar con un ntcleo constitucional mas estable, mejor conocido por la
poblacion y que cuente con su adhesion. Cabe agregar que cada vez que se
pretenda reformar esta breve Constitucion deberia participar el pueblo, en
ejercicio de su soberania, en un referéndum que acepte las modificaciones
que se hayan aprobado por mayoria calificada en el Congreso de la Unién
y en la mayoria de las legislaturas de los estados. De esta manera, se avan-
zaria en el camino por establecer una mayor participacion ciudadana en los
asuntos publicos y se perfeccionaria nuestra democracia. En cambio, si se
trata de reformar la o las leyes constitucionales que complementen la
Constitucion bastaria con una mayoria calificada de las instancias federa-
les y estatales sefaladas.

Hay que destacar sobre el tema que la viga maestra de las inquietudes
prevalecientes en el pais no descansa tanto en el dilema de elaborar una
nueva Constitucion o realizar reformas a la existente, que sélo es una parte
del problema, porque lo mas trascendente que se requiere es hacer cambios
urgentes en materia institucional, involucren éstas o no modificaciones
constitucionales. Estas transformaciones tienen por objeto de que México,
cuya economia se encuentra estancada desde hace cuatro sexenios, em-
prenda la senda de un crecimiento permanente y sustentable con el objeto
de dar mayor bienestar y seguridad a sus habitantes, perfeccionar nuestra
democracia y convertirnos en una Nacion que pueda sobrevivir en un en-
torno interno y globalizado, que esta pleno de riesgos, segun someramente
se explicara en este trabajo.

Con respecto al articulo 135 constitucional, relativo a la forma de mo-
dificar la Constitucidn, es necesario variar su contenido con el proposito
de que se regule en mejor forma quienes pueden presentar las iniciativas
correspondientes y con el fin de que éstas tengan mayor trascendencia y
no respondan solo a las intenciones de un legislador o del titular del Eje-
cutivo. Es igualmente conveniente, introducir formas de participacion
ciudadana en materia de reforma constitucional con el objeto de perfec-
cionar la democracia en el pais.

Para presentar una reforma constitucional, ademas, habria que determi-
nar con precision quienes y bajo qué condiciones pueden presentar una re-
forma. Cuando sea el titular del Ejecutivo quien presenta la reforma habria
que considerar que la propuesta respectiva sea suscrita también por los Se-
cretarios de Estado con el objeto de que la reforma que se inicia tenga un
mayor respaldo y pueda ser enriquecida por los miembros del Gabinete.
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De lo que se trata es de dar un caracter mas solemne y otorgar mayor se-
riedad al proceso de modificaciones a la carta politica.

Si la iniciativa es presentada por miembros del Congreso de la Union,
convendria exigir que ésta sea respaldada por al menos veinte diputados
o senadores o bien por un grupo mixto de veinte de estos representantes.
De esta manera, se evitaria que cualquier miembro de estas corporacio-
nes, con afanes protagonicos, las ocupe en el estudio y solucidon de asun-
tos que no tengan mayor trascendencia o que se puedan solucionar a tra-
vés de una interpretacion de las normas constitucionales o por medio de
la modificacion de la legislacion secundaria.

La participacion popular en la reforma constitucional es otra materia
sobre la que igualmente habria que legislar, con el objeto de que un por-
centaje del pueblo pueda tener derecho a presentar iniciativas al respecto,
como sucede en el orden juridico de algunos Estados europeos. De esta
manera, se perfeccionaria la calidad de la democracia en el pais.

En el caso de reformas presentadas en el seno del Congreso de la
Unidn por sus integrantes o bien por las legislaturas estatales, se estima
necesario que el titular del Ejecutivo pueda hacer valer sus planteamien-
tos en el seno de las comisiones respectivas y facultarlo para enviar un
representante a las discusiones que se realicen en el pleno de cada cama-
ra. Todo ello con la finalidad de que el Ejecutivo pueda participar en to-
dos los procesos de modificaciones constitucionales.

Sobre la posibilidad de establecer mayores rigideces frente a la refor-
ma constitucional, se estima que la carta politica debe quedar abierta al
cambio, salvo la propuesta sefialada en el parrafo anterior y las modifica-
ciones que se proponen mas adelante respecto del articulo 135 Consti-
tucional. Lo expuesto se basa en que las cartas politicas deben quedar
abiertas a la evolucion que experimenten los Estados y frenar un proceso
de esta naturaleza puede impedir transformaciones institucionales que
pueden ser necesarias y favorables. O bien, el establecimiento de clausu-
las pétreas que pongan grandes obstaculos al cambio institucional, pue-
den significar una ruptura de la carta magna.

Las reformas que el Estado requiere no se limitan a las normas consti-
tucionales porque es menester igualmente una serie de transformaciones
de la institucionalidad vigente. En efecto, las carencias relativas a creci-
miento, educacion, salud publica, seguridad social y seguridad publica
estan afectando de manera grave a la poblacién y conspiran, ademas,
contra el desarrollo y la viabilidad del pais. Por otra parte, el sistema
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econdmico imperante, dominado por practicas monopolicas u oligopdli-
cas y regimenes impositivos preferenciales ha producido una concentra-
cion de la riqueza en ciertos grupos empresariales minoritarios y el em-
pobrecimiento de las capas medias y del pueblo en general. De esta
manera, es necesaria una reforma tributaria que exima a Pemex de las
gravosas cargas tributarias que actualmente tiene y que tenga fines redis-
tributivos, no sélo por razones éticas, que de por si son valederas, sino
con el propésito de fortalecer el mercado interno y la soberania nacional.

Existe en México, en la actualidad, lo que se denomina un gobierno
dividido, lo que significa que el Poder Ejecutivo no tiene mayoria sufi-
ciente en el Congreso de la Union para aprobar sus proyectos de leyes
por lo que debe negociar con los partidos de oposicion. Ante esta situa-
cion que conlleva riesgos para la gobernabilidad del pais, se ha propuesto
por ciertos sectores politicos la aprobacion de un régimen semiparlamen-
tario o semipresidencial que involucraria que los secretarios de Estado
sean ratificados por el Congreso de la Union y se ha planteado asimismo
la creacion de un jefe de gabinete aprobado por dicho congreso. Hay au-
tores que estiman que estas propuestas no son convenientes para México
porque no se dan las condiciones que hagan posible su concrecion, por
ejemplo, una mayor disciplina de los integrantes de los partidos politi-
cos; y debido a que tendrian asimismo la oposicion del Gobierno que se
encuentre en el poder. En definitiva, los argumentos contrarios a un pro-
yecto como el sefialado estriban en que sigue siendo mas util para la go-
bernabilidad del pais la existencia de un gabinete que cuente con el solo
respaldo del titular del Ejecutivo. Por esta razon, se observan como mas
favorables las propuestas: de realizar una segunda vuelta en la eleccion
presidencial porque ello podria involucrar un mayor respaldo a la elec-
cion y a la gestion del nuevo gobernante en el caso de que la alianza
electoral que se forme pueda transformarse en una coalicion gobernante;
y con el proposito de fortalecer el manejo de la agenda legislativa por el
titular del Ejecutivo. De acuerdo a esta tltima proposicion, dicho poder
deberia tener facultades para requerir periodos legislativos extraordina-
rios al Congreso y enviar proyectos de ley con preferencia que debieran
ser resueltos en un lapso prudencial.

Respecto a los asuntos electorales, es un clamor generalizado que de-
ben reducirse los costos que existen para el financiamiento de los parti-
dos politicos. Habria que analizar igualmente si es conveniente tener un
numero tan alto de diputados, que actualmente ascienden a quinientos.
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Otros aspectos que conviene revisar es la supresion de los diputados fe-
derales y senadores plurinominales, de partido o de representacién pro-
porcional en el afan de perfeccionar la democracia en México. Lo ex-
puesto, en atencion a que estos representantes no son elegidos por los
ciudadanos sino designados por las cupulas partidarias y son nombrados
con base en la votacion nacional que su partido obtuvo de acuerdo a los
procedimientos establecidos en los articulos 53 y 54 constitucionales res-
pecto de los diputados plurinominales y 56 penultimo parrafo del mismo
ordenamiento con relacion a los senadores de esta misma categoria.

Con relacion a la existencia de trescientos distritos electorales parece
preferible la opcion de que existan so6lo treinta y dos distritos, uno por
cada uno de los treinta y un estados de la Federacion y otro por el Distri-
to Federal. Una propuesta como la sefialada tendria la ventaja de que los
partidos aprovechen en mejor forma la votacion recibida, sea mas demo-
cratica la eleccion de los representantes y los partidos con menor respal-
do de la ciudadania tendrian la opcion de tener congresistas sin que ello
implique un apoyo fundamental de los partidos mas grandes o bien que
se les tenga que otorgar una representacion que no se han ganado en las
urnas. Un proyecto de reforma electoral como el sefialado puede arrojar
dudas respecto a la posibilidad de mejorar el gobierno del Estado pero la
realidad indica que es el régimen de partidos politicos en México el que
conspira en mayor grado contra esa aspiracion debido a la existencia de
tres grandes partidos politicos que estdn en la disputa por el poder, lo que
requiere que dos de ellos estén necesariamente de acuerdo para llevar a
buen puerto el cumplimiento de las politicas ptblicas.

Sobre la reeleccion de diputados y senadores federales, al igual que la
oportunidad de reelegirse de diputados estatales, presidentes municipales
y regidores, se trata de un asunto que no va resolver los grandes proble-
mas del pais, pero capacitard en mejor forma a la clase politica e induda-
blemente incidird en dar mayor madurez de la democracia mexicana y lo
que es relevante también significara un progreso en favor de la participa-
cion ciudadana porque a través de las elecciones la ciudadania podra ree-
legir a los representantes que se han preocupado por defender los intere-
ses nacionales o locales.

Es un tema igualmente polémico el de establecer normas en la Consti-
tucion que regulen la formacion de un nuevo poder constituyente porque
para parte importante de la doctrina se trata de un poder que no debe re-
gularse juridicamente y que debe ser completamente soberano. No obs-
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tante lo anterior, hay autores de la talla de Bockenférde que son partida-
rios de impedir que el poder constituyente prosiga su labor en calidad de
legislador ordinario y proponen ademas establecer en la Constitucion
procedimientos democraticos para la formacion del poder constituyente,
delimitar la formacion de una asamblea que cumpla tal encargo o bien
exigir la participacion del pueblo en la aprobacion de un nuevo ordena-
miento juridico superior.

Como tema aparte, deseo hacer propicia la ocasion para agradecer a
mi padre Jacinto Segundo Pino Mella, ya fallecido, el apoyo que me
brind6 para estudiar derecho, rama de las ciencias politicas y sociales
que no ha dejado de apasionarme; y también por darme la oportunidad,
hace largos afos atras, de ingresar al club Aéreo de Concepcion, Chile, a
tomar clases para pilotear avionetas. Después de algunos intentos, por
fortuna fallidos, de acabar incrustado en el ganado que pastaba en un po-
trero que se encontraba al costado sur del rio Bio-Bio o en los 4dlamos en
que terminaba ese pastizal, terminé aprendiendo un poco de una materia
a la que por mi parte denomino derecho de la aviacion, rama de las cien-
cias juridicas en que he tenido la distincion de ser maestro y, en ocasio-
nes investigador, en tres universidades de América Latina, entre las que
se cuentan las Universidades de Chile, Nacional Autonoma de Honduras,
UNAH y la UNAM.

Como es justo y natural, deseo agradecer especialmente a Maruja, mi
conyuge, compaiera de tantas venturas y desventuras, por su solidaridad y
comprension mientras escribia este trabajo y por tantas horas en que estu-
ve mas cerca de la computadora y de los textos constitucionales que de
ella y de nuestra familia.

Finalmente, mi reconocimiento a los diputados de la XLVIII Legisla-
tura del Poder Legislativo del Estado de Morelos que becaron parcial-
mente mi participacion y la de mis compaiieros en la maestria en derecho
constitucional que tomamos en Cuernavaca; a la Universidad Andhuac
del Sur que organizd una maestria en derecho de buena calidad, y en es-
pecial al doctor Salvador O. Nava Gomar que coordind esos estudios,
despertd mi interés por €stos y me dio buenos consejos para la elabora-
cion de esta tesis sobre teoria y reforma constitucional.

Jiutepec, Morelos.



