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Sin duda, la reforma de 1934, tanto en lo que afecté al parrafo que
ahora comentamos, como por otras modificaciones y, fundamentalmente,
por las adiciones que introdujo al Articulo 27, ha sido la de mayor im-
portancia que este articulo ha experimentado.

Con motivo de las reformas llevadas a cabo en 1934, fueron deroga-
das la ley del 6 de enero de 1915 y sus reformas. En esta ocasién, una
vez mas se incidié en el error de 1932, pues se procedi6 a la derogacién
de la ley del 6 de enero como si se tratara de una reforma constitu-
cional.

El dictamen, formulado por las comisiones Agraria, de Puntos Cons-
titucionales y de Gobernacion de la Camara de Diputados, sefialaba
como indispensable proyectar una nueva redaccién completa del Articu-
lo 27 censtitucional. De manera especifica se agregaba que en Queréta-
ro, por la premura con que la Constitucién fue dictada y, en buena
medida también, por la falta de experiencia administrativa, se habia con-
siderado incorporar la ley del 6 de enero al texto constitucional “‘me-
diante simple declaracién”. Lo que sorprende es que en 1932 y en 1934
no hubiera tenido la posibilidad de establecer la distincién técnica entre
la Constitucién y una norma que, en todo caso, seria aplicable por dis-
posiciéon de la propia Constitucién, pero que en ninguna forma podia
aducirse que estuviera incorporada o que formara parte del texto cons~
titucional.

Lo que si es relevante, por cuanto hace a las reformas de 1934, es
que se haya declarado la procedencia de buscar "'una redaccién defini-
tiva del Articulo 27 constitucional”. Para estas reformas se tuvo en
cuenta la jurisprudencia de la Corte y la experiencia resultante de la
aplicacién de las leyes reglamentarias del Articulo 27 a partir de 1917.
De ahi que se haya optado, por ejemplo, por suprimir la referencia a los
pueblos, rancherias y comunidades que, como ya se dijo, en la practica
tuvo un caracter restrictivo, para introducir la expresién genérica “ni-
cleos de poblacién” que, como también se ha visto, modificé el parrafo
tercero de este articulo.

El parrafo tercero fue objeto de una nueva reforma en 1976, por
virtud de la cual se intercalé la expresién “beneficio social” para sub-
rayar el caracter del aprovechamiento de los elementos naturales sucep-
tibles de apropiacion. Ademas, con motivo de esta misma reforma, se
estableci6 que se dictarian las medidas necesarias para lograr el desarro-
llo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién rural y urbana, concepto que corresponde al del estado
social de derecho y que, en un pais donde el colonialismo interno ha
dejado sentir sus efectos negativos en las relaciones existentes entre la
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ciudad y el campo, adquirié e] caracter de una declaracidén cuya impor-
tancia no ha sido debidamente apreciada.

Por otro lado, también se establecié que se adoptaran las medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer las
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, con el objeto de ejecutar obras piiblicas y de planear y regular
la fundacién, conservacidén, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacion.

"“Es necesario establecer las normas para que la planeacién y orde-
nacién de los centros urbanos de poblacién integren a éstos de manera
conveniente al desarrollo socio-econémico del pais”, dijo en su iniciativa
el Presidente de la Repiblica.

Igualmente, el parrafo tercero fue adicionado en 1976, para disponer
la organizacién y explotacién colectiva de los ejidos y comunidades.

Estas modificaciones obedecieron a la necesidad de regular e] creci~
miento de los centros de poblacién urbana y a permitir la adoptacién
de medidas para aumentar el indice de productividad en los ejidos y
comunidades.

Sin embargo, conviene tener presente Ja opinién del distinguido pu-
blicista, entonces también diputado, Antonio Martinez Baez, quien
manifestd en la tribuna, con gran probidad: “A reserva de lo que ex-
pongan los distinguidos compafieros diputados, campesinos, pienso yo
v estoy convencido de ello, que la mencién concreta de la constituciona-
lizacién, la insercion dentro del parrafo tercero del Articulo 27 consti-
tucional, de las palabras que se podra disponer, la organizacién y
explotacién del ejido colectivo y también la colectivizacién de las co-
munidades agrarias, no tiene sino un sentido politico, no era necesario
en técnica constitucional o en teoria constitucional que se mencionara la
colectivizacién del ejido v de las comunidades en su administracién v en
su explotacion. Pero si ha sido necesario, porque como lo ha leido el
maestro Gonzalez Hinojosa, en el libro de Einstein, y en otros libros
que tratan de estos problemas de las ventajas, de las dificultades del
ejido colectivo, muchos funcionarios oficiales han obstaculizado esta or-
ganizacién y esta explotacién colectiva del ejido”.

El parrafo cuarto del Articulo 27 fue modificado por primera vez:
en 1934 para incorporar los yacimientos minerales u organicos de ma-
terias susceptibles de ser utilizadas para fertilizantes, a la disposicion
que otorga su dominio directo a la nacién. Con esta reforma se supri-
mié la referencia que el propio parrafo hacia de los fosfatos susceptibles.
de ser utilizados como fertilizantes, En 1960 este parrafo fue de nueva
cuenta adicionado para incluir, dentro de ese mismo régimen, a los re~
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cursos naturales de la plataforma continental vy a los zécalos subma-
rinos de las islas, asi como al espacio situado sobre el territorio nacio-
nal, aceptando como limite de su extensién los términos que fije el dere-
cho internacional.

La iniciativa presentada por el Presidente hacia referencia a que el
derecho del mar habia sufrido modificaciones substanciales desde que se
promulgd la Constitucién de 1917; modificaciones originadas en buena
parte en nuevas corrientes doctrinales y en la labor de las conferencias
internacionales. “El descubrimiento de hidrocarburos y de otros mine-~
rales en la plataforma continental, los recientes avances técnicos que han
permitido la explotacién econémica de esos recursos naturales, y la
realidad de que tal plataforma sumergida no es sino la continuacién
fisica y geoldgica del territorio de la nacion, figuran entre las razones
que han determinado la creacién de nuevas y la modificacién de viejas
instituciones y categorias juridicas. En lo que toca a la conservacién
y aprovechamiento de los frutos del mar, también ha habido cambios
considerables, tanto en el terreno de los hechos como en el de los
conceptos’ .

Se considers, también, que la Convencién sobre Plataforma Conti-
nental establecié como principio esencial que los derechos de soberania
sobre la plataforma no afectan el régimen de alta mar de las aguas y
del espacio aéreo suprayacentes, por lo que el Ejecutivo no proponia que
México reclamara soberania sobre toda la extensién de las aguas y
espacio aéreo que cubren la plataforma continental mexicana,

El quinto parrafo del Articulo 27 fue objeto de una profunda reforma
en 1945. En primer término desaparecié la expresién ambigua con que
se iniciaba el parrafo, que permitia inferir que tanto el parrafo anterior
como el mismo quinto parrafo hacian referencia a la propiedad de la
nacién. En efecto, el parrafo cuarto comienza diciendo “corresponde a
la nacién el dominio directo. ..” y el parrafo quinto decia “‘son también
propiedad de la nacién...” Asi pues, el Constituyente de 1917 identi-
fico infundadamente los términos ‘‘dominio directo” con “propiedad’.
Este error fue subsanado mediante la reforma de 1945 que suprimié
1a voz también,

Otra modificacién significativa reside en que se establecia que eran
-propiedad de la nacién los rios o arroyos “desde el punto en que brota
la primera agua permanente hasta su desembocacion, ya sea que corran
al mar o que crucen dos o mas Estados”. La reforma de 1945 establecié
que el arranque debia considerarse desde el punto del cauce en que se
inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales,
hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propie-
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dad nacional. Mas adelante se especificé que los lagos, lagunas o esteros
serian de propiedad nacional cuando sus vasos, zonas o riberas estén
cruzadas por lineas divisorias de dos o méas entidades, se encuentren
entre la Repiblica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas
sitva de linderp entre dos entidades federativas o a la Repiiblica con un
pais vecino.,

En los mismos términos se precisaron las caracteristicas de las aguas
de los rios, arroyos o barrancos pertenecientes a la nacién y de las que
sean extraidas de las minas o formen los cauces, lechos o riberas, de los
lagos y corrientes interiores y se adicioné que las aguas del subsuelo
pueden ser libremente extraidas, lo que permite su apropiacién por el
duefio del terreno: sin embargo, cuando lo exija el interés publico o se
afecten otros aprovechamientos, es facultad del Ejecutivo Federal regla-
mentar su extraccién y utilizacién e, incluso, establecer zonas vedadas
en los mismos términos que para las demas aguas de propiedad
nacional.

El dictamen correspondiente en la Camara de Diputados, donde se
inicié la reforma, apuntaba: “la modificacién que se propone es la base
para que el gobierno de la Repdblica pueda llevar a cabo la utilizacion
integral de los recursos hidraulicos de la cuenca de la corriente para
aprovechar, no limitdindose a las aguas permanentes, con frecuencia
insuficientes para los cultivos y para la generacién de energia, sino
abarcando también las aguas intermitentes y las torrenciales debida-
mente captadas y regularizadas”.

El original parrafo sexto del Articulo 27 sefialaba, refiriéndose a los
dos anteriores parrafos, que el dominio de la nacién es inalienable e
imprescriptible y que sélo seria posible que el gobierno federa] otorgara
concesiones a los particulares o 2 sociedades civiles o comerciales que
estuviesen constituidos de conformidad con las leyes mexicanas, bajo
la condicién de que se establecieran trabajos regulares para la explota-
cién de los elementos que hubiesen sido concesionados y se cumpliera
con todos los requisitos que las leyes reglamentarias establecieran.

En 1940 se adicioné este parrafo, sefialandose que, por lo que se
refiere a la explotacion de petréleo y de carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos o gaseosos, no se expedirian concesiones, dejandose a la na-
cién la explotacién directa de esos productos. Esta reforma fue un
indispensable corolario de la expropiacién petrolera llevada a cabo en
1938,

En efecto, la iniciativa, presentada al Congreso por el Presidente de
la Repiblica en 1938, fue considerada por los diputados como "una
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consecuencia légica de las disposiciones dictadas a partir del 18 de
marzo Gltimo en que se llevé a cabo la expropiacién petrolera’.

A efecto de ampliar el ambito de aplicacion de este parrafo sexto, en
1960 fue subsituida la adicién que se incorporé en 1940, para sefialarse
que las normas legales referentes a obras o trabajos de explotacion de
los minerales y substancias a que hace referencia el propio parrafo
cuarto del Articulo 27, regularan la ejecucién y la comprobacién de los
trabajos que se efectiien o deban llavarse a cabo a partir de su vigencia,
independientemente de la fecha en que se hayan otorgado las concesio-
nes, precisando que la inobservancia de esas normas legales dara lugar
a la cancelacién de las concesiones. Con la reforma constitucional se
conserva el dominio directo de la nacién, inalienable e imprescriptible,
sobre los minerales, asi como se mantiene la institucién juridica de la
concesién administrativa, para el efecto de que los particulares y socie~
dades constituidas conforme a las leyes mexicanas puedan llevar a
cabo la explotacién v aprovechamiento; pero “dado el texto de la refor-
ma, resulta prohibitivo el que la explotacién se lleve al cabo por cual-
quier otro medio legal que no sea la concesién™.cs

Se agregd, en 1960, que el gobierno federal esta facultado para esta-
blecer reservas nacionales y para suprimirlas, haciéndose las declara-
ciones correspondientes por el Ejecutivo “en los casos y condiciones que
las leyes prevean”. Por lo que se refiere al petroleo y a los carburos de
hidrégeno sélidos. liquidos o gaseosos, se agregé que no se otorgarian
concesiones ni contratos, substituyendo la anterior expresion “no se ex-
pediran concesiones”, afiadiéndose que no subsistirian aquellas concesio-
nes o contratos que se hubiesen otorgado. Al final de ese mismo afio
se adicioné una ultima parte al parrafo comentado, para determinar
que es facultad exclusiva de la nacién generar, conducir, transformar,
distribuir v abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la presta-
cién del servicio piiblico y, a propésito de esta misma materia, se pro-
hibié el otorgamiento de concesiones a los particulares, reservandose
para la nacién el aprovechamiento de los bienes y recursos naturales
que se requieran para los fines ya apuntados.

Asi, el proceso de nacionalizacién de la industria eléctrica encontrd
una solucién constitucional que convalidé una decision politica previa-
mente adoptada.

El parrafo séptimo del Articulo 27 fue adicionado en 1975 para deter-
minar que corresponde a la nacién el aprovechamiento de los combus-

85 Cfe. Maria Becerra Gonzalez, Principios de la Constitucion Mexicana, UNAM,
Mexico, 1967, p. 102
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tibles nucleares para generar energia nuclear, asi como la regulacién de
sus aplicaciones, con la tinica restriccién de que el uso de la energia
nuclear sélo podra realizarse con fines pacificos, correspondiendo asi,
también, a log términos del Tratado de Tlatelolco.

Con motivo de la iniciativa de esta reforma, el Presidente de la Repi-
blica manifestd: "Hemos expresado la conviccién, que el curso del
tiempo ha fortalecido, de que el pais habra de incorporarse, en los mas
diverscs ordenes a los avances de la era moderna”. Y, en efecto, la
necesidad de aprovechar la energia nuclear es propia de nuevas fronte-
ras para la economia y la ciencia nacionales.

Un afio después, en 1976, una nueva adicién faculté a la nacién para
ejercer los derechos de soberania y jurisdiccién sobre una zona exclusiva
sityada fuera del mar territorial pero adyacente a éste. Esta zona se
extiende a doscientas millas nauticas y se mide a partir de la linea de
base desde la cual se mide, igualmente, el mar territorial; pero en los
cagos en que esa extensidn se superponga con las zonas econdmicas ex~
clusivas de otros Estados, la delimitacién correspondiente se hara en
los términos adecuados mediante acuerdos con esos propios Estados.

Es patente la importancia formal de esta adicién, a pesar de las esca-
sas posibilidades con que cuenta México, todavia, para hacer vigentes
esos derechos de jurisdiccién.

Los aspectos medulares de la reforma, no obstante, mas gue a su
viabilidad atendieron al marco en que se produjeron, de acuerdo con
las normas del derecho internacional. Al efecto, la iniciativa presiden-~
cial apunté: ““Al proponer que se ponga en vigor la zona econédmica
aun antes de que se finalice el tratade internacional, ¢l Ejecutivo tiene
Ja firme conviccién de que no actila contra el derecho internacional, sino
que aplica reglas del nuevo derecho del mar, tal como se infiere de los
resultados actuales de la Conferencia de las Naciones Unidas, gque han
sido aceptadas explicita o implicitamente por una gran mayoria de
miembros de la colectividad internacional”.

Para precisar el alcance de 1a “soberania”, el dictamen de la Camara
de Senadores establecié: “Por tratarse de una nueva figura juridica,
iniciativa en precisar ~y por nuestra parte juzgamos conveniente po-
que apenas ahora se introduce en el léxico del derecho, hace bien la
nerlo en relieve— que la zona econémica exclusiva no es una zona de
alta mar con excepciones a favor de los demas Estados, sino una érea
con un régimen juridico singular. En efecto, no se ejerce ni se pretende
ejercer sobre ella la soberania en su cabal plenitud, sino solamente los
derechos de exploracién v explotacién de los recursos naturales en ella
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comprendidos, tanto renovables como no renovables, pues se reconoce
a los demas Estados las libertades de navegacién y sobrevuelo mas el
tendido de cables y tuberias submarinas’. Con esto, como puede verse,
los llamados “derechas de soberania'” no eran tales.

De acuerdo con lo anterior, el canciller Emilio Rabasa explice: "A
Meéxico le parece mas razonable —en los momentos actuales— defender
la doctrina del mar patrimonial, interpretando ésta como una zona de
jurisdiccién, con significado esencialmente econdmico, gue la tesis
del mar territorial —sobre el que las naciones ejercen una plena y total
soberania—, ya que esa lltima porcién es parte integrante del propio
territorio. Por lo tanto, el objeto de tal distincién entre el viejo concepto
de mar territorial vy el nuevo de mar patrimonial es de naturaleza esen-
cialmente econémica y no politica™.#

Maria Luisa Garza opina que la figura del mar patrimonial es "tibia
vy carente de fuerza para resguardar efectivamente el patrimonic pes-
quero de los Estados riberefios. La soberania del Estado queda limi-
tada'.®’

A su vez el internacionalista Alberto Székely apunta que la iniciativa
presidencial fue un acto unilateral que parecia ir en contra de la larga
tradicién de México en su practica de derecho del mar, en el sentido
de esperar a que se adoptaran acuerdos internacionales antes de proce-
der a delimitar sus zonas marinas.*®

En todo caso, para entender el parrafo octavo hay que tener presente
que el llamado mar patrimonial deja a salve la libertad de navegacién,
de sobrevuelo, de investigacién cientifica, de pesca deportiva y de tender
cables y oleoductos submarinos.®

En todo caso, con todas las anteriores reformas se fortalece un pro-
ceso expansivo iniciado en 1934, que se ha traducido en reivindicaciones
para la nacién en cuanto a que se ampli6 el nitmero de cuestiones sobre
las cuales ejerce su soberania, jurisdiccién y dominio.

Por su parte, la fraccion I fue adicionada en 1948, para facultar al
Estado, de acuerdo con los intereses piblicos y los principios de reci-
procidad, para conceder autorizacién a otros Estados a efecto de que

66 Emilio O. Rabasa, Pralogo, México y el régimen del mar, Secretaria de Rela-
.ciones Exteriores, Méxice, 1974, p. 9.

67 Maria Luisa Garza, El Golfo de Califorma, mar nacional, UNAM, México.
1976,

68 Alberto Székely, 'La reclamacién mexicana sobre un mar patrimonial de dos-
cientas millas’, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, UNAM, Nueva Serie,
Afio IX, Namero 25-26, enero-agosto de 1976, pp. 107 y ss
63 Ricardo Méndez Silva, E! mar patrimonial en América Latina, UNAM, Mé-
xico, 1974, p. 47.
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adquieran, en el lugar permanente de la residencia de los poderes fede-
rales, la propiedad privada de bienes inmuebles, necesarios para el ser-
vicio directo de sus embajadas o de sus legaciones.

Con la certera ironia que le caracterizé, Herrera y Lasso preguntaba:
“ilgnoraban los reformadores de 1948 que implantaron esta norma, la
inagotable facultad otorgada al Congreso por el Articulo 73-V de cam-
biar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacién? ;No ad-
virtieron que, con ello, la Constitucién ha instituido un Distrito Federal
de ubicacion transitorial? ;Y no les fue dable entender que para evitar
la incongruencia, sin merma de la eficacia de la norma, bastaba con
fijar el ambito dei derecho en lugar de residencia de los Poderes?” "

La misma fraccién I fue reformada en 1960 para suprimir la expre-
sién, al final del primer parrafo, “'combustibles, minerales en la Repi-
blica Mexicana™. En efecto, la subsistencia de esta expresién era incon-
secuente con la adicién al parrafo sexto introducida en 1940, y que se
comentd, relativa a la imposibilidad de otorgar concesiones para la
explotacion del petréleo y de los carburos de hidrégeno.

Con motivo de la reforma de 1934 se invirtié el orden de las fraccio-
nes VI y VII, pasando la original VI al numeral VII y la original VII
al numeral VI. Ademas de este cambio de nomenclatura, en la nueva
fraccién VI se incluyé a los nicleos de poblacién que de hecho o por
derecho guardan el estado comunal, y a los nicleos dotados, restituidos
o constituidos en centro de poblacién agricola, entre los que podran
tener en propiedad o administrar por si bienes o capitales impuestos so-
bre ellos, Una ulterior reforma, la ya tantas veces mencionada de 1974,
suprimié la referencia a los territorios federales que contenia la que a
partir de 1934 fue fraccién VL

En la reforma de 1934 también se suprimié completo el parrafo ter-
cero de la original fraccion VII, en lo sucesivo fraccion VI, que, entre
otras cosas, establecia que la ley de 6 de enero de 1915 continuaria en
vigor "‘como ley constitucional”. Igualmente fue suprimido el texto de
la original fraccién VII a partir del quinto parrafo. Estas supresiones
se explican en virtud de la nueva redaccién que se dio a la fraccién
VIII adicionada en 1934, y que se vera mas adelante.

La fraccion VII, que hasta 1934 figuré como fraccién VI, fue modi-
ficada en esta fecha para substituir la anterior expresién referida a los
conduediazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demas cor-
potaciones de poblacion, e introducir la nueva terminologia de “niicleos

70 Manuel Herrera y Lasso, “Errores técnicos y vicios institucionales de la Cons-
titucién”, en E! Pensamiento Juridico de México en el Derecho Constitucional, Libre-
ria de Manuel Porra, México, 1961, p. 10,
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de poblacién”, Asimismo, se suprimié, con motivo de la reforma de
1934, la referencia que en esta fraccién se hacia a la ley del 6 de enero
de 1915,

En 1937 esta fraccién fue adicionada para establecer que son de ju-
risdiccion federal todas las cuestiones que por limites de terrenos comu-
nales se hallen pendientes o se susciten entre dos o mas ntcleos de
poblacién. Igualmente, corresponde al Ejecutivo Federal tomar conoci-
miento de dichas cuestiones y proponer a los interesados la resolucién
definitiva de las mismas. Si los interesados estuvieren conformes, la
proposicién del Ejecutivo tendra fuerza de resolucion definitiva, con-
virtiéndose en irrevocable; pero en caso contrario, se deja que la parte
© partes inconformes reclamen esa resolucién ante Ia Suprema Corte de
Justicia, sin perjuicio de la ejecucién inmediata de la proposicién presi-
dencial. Asi pues, mediante esta adicién, las expresiones proposicion y
resolucion adquieren el caracter de sindnimos, introduciéndose, sin duda,
una confusién en la terminologia constitucional. La adicién de 1937
concluia sefialando que corresponde a la ley fijar el procedimiento breve
de conformidad con el cual deban tramitarse las ya referidas con-
troversias.

La iniciativa de esta adicién, originalmente propuesta come parrafo
tercero del Articulo 27, fue presentada el 20 de octubre, por el senador
Wilfride C. Cruz.

En el proyecto se decia que el principal fundamento de la adicién
propuesta era la existencia de numerosos conflictos por limites de terre-
nos comunales, que ne habian side solucionados por las autoridades de
los Estados, habiéndose creado serios problemas de “persistencia cré-
nica sostenida a través de varias generaciones”,

La comisién dictaminadora estimé que a fin de que la adicién fuera
mas efectiva y con un mayor alcance, no se limitara a las controversias
de limites de terrenos comunales cuyo origen proviniera de dotaciones de
la época colonial, como apuntaba la iniciativa, sino gque comprendiera
todos los casos en que los pueblos guardaran un estado comunal.

Como ya se ha dicho, mediante la reforma de 1934 fueron suprimidos
el parrafo tercero y del quinto en adelante de la original fraccion VII.
En el parrafo tercero se declaraban nulas todas las diligencias, disposi-
ciones, rescluciones y operaciones de deslinde, concesién, sentencia,
transaccion, enajenacién o remate que hubieren privado, de ‘manera
total o parcial, de sus tierras, bosques y aguas a los conduefiazgos, ran-
cherias, pueblos, congregaciones, tribus y de una manera general a
cualquiera otra corporacion de poblacién desde la ley del 25 de junio
de 1856; de igual manera se declaraban nulas todas las disposiciones,
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resoluciones y operaciones que tuviesen lugar en lo sucesivo si produ-
cian efectos semejantes. En virtud de todo lo anterior, las tierras, bos-
ques y aguas de que hubieren side privadas las diversas corporaciones
a que ya se hizo referencia, serian restituidas; pero, en el caso de que,
con arreglo al decreto del 6 de enero de 1915, esa restitucién no proce-
diera, los elementos, objeto de la restitucién, se dejarian a las corpora-
ciones ya referidas, en calidad de dotacién,

En los términos originales de este parrafo se exceptuaban de la nuli-
dad a las tierras que hubiesen sido tituladas en los repartimientos hechos
en virtud de la citada ley del 25 de junio de 1856 o fueran posei-
das en nombre propio a titulo de dominio, por mas de diez afios, siem-
pre que su superficie no hubiere excedido de cincuenta hectareas; pero
el exceso, en cuanto a esa superficie, deberia ser reintegrado a la comu-
nidad mediante la indemnizacion correspondiente de su valor al pro-
pietario.

Concluia el ya referido parrafo tercero de la original fraccién VII,
que todas las leyes de restitucion decretadas con fundamento en el
Articulo 27, serian de inmediata ejecucién por la autoridad adminis-
trativa, y que sélo los miembros de la comunidad tendrian derecho a
los terrenos de repartimiento, siendo inalienables los derechos sobre
esos terrenos en tanto permanecieran indivisos, asi como serian igual-
mente inalienables los derechos de propiedad cuando se hubiese veri-
ficado el fraccionamiento.

Por lo demas, a partir del parrafo quinto de la original fraccién VII,
se establecia que durante el periodo constitucional que siguiera a la
promulgacién de la Constitucién, tanto el Congreso Federal como las
legislaturas de los Estados, dentro de sus respectivas jurisdicciones, ex-
pedirian leyes para llevar a cabo el fraccionamiento de los latifundios,
conforme a las bases que a partir de ese propio parrafo se proporcio-
naban,

Esas disposiciones, contenidas en la fraccién VII, pasaron substan-
cialmente modificadas, a la nueva fraccién VIII adicionada en 1934,
que con mayor precisién técnica establece: “se declaran nulas”, A con-
tinuacidn la fraccion procede a sefialar cuales son las enajenaciones, las
concesiones y las diligencias de apeo o deslinde afectadas de nulidad,
y conserva un altimo parrafo, que corresponde a la redaccién original,
mediante la cual se establece una excepcién a la nulidad que se decreta
anteriormente y que se refiere a las tierras que hubieren sido tituladas
en los repartimientos hechos con fundamento en la ley del 25 de junio
de 1856, como ya lo establecia originalmente la Constitucién de 1917.
Sin embargo, cabe precisar que en la Constitucién de 1917 se decia
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que la tnica excepcién seria el repartimiento llevado a cabo con funda-
mento en la ley de 1856 o las tierras que hubieren sido poseidas em
nombre propic y a titulo de dominio por mas de diez afios. De esta
suerte, la “'excepcién tinica” eran en realidad dos, entanto que la refor-
ma de 1934 modifico la redaccién, de suerte que en vez de decir que
se exceptuaban de nulidad los repartimientos hechos con fundamento
en la ley del 25 de junio de 1856 "o poseidos en nombre propio a titulo
de dominio por mas de diez afios”, se dijo: "'y poseidos en nombre pro-
pio a titulo de dominio por mas de diez afies”, con lo cual la tnica
excepcion fue, realmente, una sola.

Por otro lado, las disposiciones contenidas en la original fraccién
VI, a partir del quinto parrafo, que facultaban al Congreso de la
Unién y a las legislaturas de los Estados para expedir las leyes que
permitieran llevar a cabo el fraccionamiento de las grandes propieda-
des, pasé a formar parte, a partir de 1934, de Ia fraccion XVII, y el
tiltimo parrafo de la original fraccién VII pasé a figurar, también a par-
tir de la reforma de 1934, como fraccién XVIIIL

Por lo demas, las fracciones VIII y IX, adicionadas en 1934, corres-
ponden a los Articulos 1¢ y 2¢ de la ley del 6 de enero, respectivamente,
aunque con algunas diferencias en el iltimo caso.

En efecto, el Articulo 2? de la ley del 6 de enero sefialaba que la
divisién o reparto que se hubiese hecho legitimamente entre los vecinos
de un pueblo, rancheria, congregacién o comunidad, y en que hubiera
algin vicio, podria ser nulificado solamente si asi lo solicitaban las dos
terceras partes de los vecinos o de sus causahabientes, La fraccién IX
establecié que la division o reparto que se hubiese hecho, no legitima~
mente, como impropiamente decia el Articulo 2¢ de la ley del 6 de enero,
sino con “apariencia de legitima”, y en la gque hubiera no sélo
vicio, como sefialaba la ley, sino también error, podria ser nulificado a
solicitud, no de dos terceras partes sino de tres cuartas partes de los
vecinos, mas no de sus causahabientes, o bien de una cuarta parte de
los mismos vecinos, siempre y cuando estuvieran en posesion de las
tres cuartas partes de los terrenos.

La fraccion X del Articulo 27, adicionada en 1934, correspondié al
Articulo 3° de la ley de 6 de enero de 1915. En efecto, sefialaba este Ar-
ticulo 3% que los pueblos que, necesitandolos, carecieran de ejidos o
que no pudieran lograr su restituciéon por falta de titulos, por imposibi-
lidad de identificarlos o porque legalmente hubieran sido enajenados,
podrian obtener que se les dotara del terreno suficiente para recons-
truirlos conforme a las necesidades de la poblacién, y expropiar los
terrenos necesarios por cuenta del gobierno federal. Para este efecto



LA CONSTITUCIGN REFORMADA 65

se establecia, ademas, que la expropiacién seria de los terrenos inme-
diatamente colindantes con los pueblos interesados.

La fraccién X modifica la redaccién, mas no el contenido del original
Articulo 3° de la ley de 6 de enero, y agrega que los niicleos de pobla-

cién no sélo serian dotados con tierras, sino también con bosques y
aguas suficientes.

Esta fraccién X fue reformada en 1947 para suprimir la referencia
a los bosques, que se incluyé en 1934, e introducir un sequndo péarrafo,
de acuerdo con el cual la superficie o unidad individual de dotacién no
debera ser menor de diez hectareas de terrenc de riego o humedad o,
en gu defecto, corresponder al equivalente de esas diez hectareas en
otras clases de tierras.

Al presentar el proyecto de reformas a las fracciones X, XIV y
XV, el Presidente sefials, con razém, que la Reforma Agraria habia
pasado por el procese histérico que las condiciones del pais “necesaria-
mente le imponian: una primera etapa de accién dirigida a quebrantar
el poder politico, econémico y social de los latifundistas, y una segunda
etapa que tiene que caracterizarse por ser técnica, al encaminarse a su-~
perar la situacién econdmica y moral del trabajador del campo™. Por
esto 0ltimo, agregsd que “en una etapa de técnica atrasada y de instru-
mentos rudimentarios, las superficies que un solo individuo podia culti-
var, seguramente eran muy reducidas; pero en la actualidad, en que
las maquinas modernas permiten economizar trabajo humano en gran-
des proporciones, las superficies que pueden ser atendidas por una per-
sona tienen gque ser proporcionalmente mayores’,

La fraccién XI, adicionada al Articulo 27 en 1934, correspondit al
Articulo 4° de la multicitada ley de 6 de enero de 1915. En los térmi-
nos del Articulo 4° de esta ley, se crearian una Comisién Nacional
Agraria, compuesta por nueve personas y presidida por el secretario
de Fomento, las comisiones locales agrarias, compuestas por cinco per-
sonas en cada Estado o territorio, y los comités particulares ejecutivos
que en cada Estado se hicieran necesarios.

La fraccién XI incluyd la creacién de una dependencia directa def
Ejecutivo Federal, que primero fue el Departamento de Asuntos Agra-
rios y Colonizacién, v mas tarde se convirtié en la Secretaria de la Re-
forma Agraria; un Cuerpo Consultivo, integrado por cinco personas.
designadas por el Presidente de la Repablica; una comisién mixta, com-
puesta por igual representacién de la Federacion, de los gobiernos loca-
les y un representante de los campesinos que substituyé a la Comisién
Nacional Agraria, los comités particulares ejecutives, que va contem-
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plaba la ley de 6 de enero, y los comisariados ejidales para cada uno
de los nicleos de poblacién que posean ejidos.

Como ha observade Ignacio Burgoa, antes de la reforma de 1934,
las Comisiones Locales Agrarias eran organismos meramente dictami-
nadores de caracter exclusivamente local, pues las cinco personas que
las componian eran designadas en su totalidad por las autoridades ad-
ministrativas de los Estados.™

La fraccién XII del Articulo 27 corresponde, a su vez, al Articulo 6°
de la ley de 6 de enero, en el que se regulaba el procedimiento para la
solicitud de restitucién de tierras, y en la fraccién XII se incorpord
también el procedimiento para la solicitud de dotacién tanto de tierras
como de aguas,

Esta fraccién X1l fue modificada en 1974, para suprimir la referen-
cia que hacia a los territorios federales.

El Articulo 97 de la ley de 6 de enero de 1915 geiialaba que corres-~
ponderia a la Comisién Nacional Agraria dictaminar sobre la aproba-
cién, rectificacién o modificacion de las resoluciones elevadas a su cono-
cimiento, y en funcién del dictamen que rindiera el Ejecutivo Federal
sancionaria la restitucién o dotacién efectuados, expidiéndose los titulos
respectivos. Por su parte, la fraccién XIII, adicionada en 1934, hizo
referencia a la dependencia del Ejecutivo que se creé en funcién de la
fraccion X ya referida y al Cuerpo Consultivo Agrario, como las enti-
dades que dictaminarian sobre la aprobacién, rectificacién o modifica-
cién de los dictamenes que previamente hubiesen formulado las comi-
siones mixtas, con las modificaciones que en su caso introdujeran los
gobiernos locales para, de todo ello, informar al Ejecutivo, a efecto de
que éste, “‘como suprema autoridad agraria” dicte su resolucién. En
este caso, es conveniente observar la expresidén constitucional “suprema
autoridad agraria”, introducida en 1934, y cuyo significado politico no
fue de poca monta en su época ni lo es adn en la nuestra.

El Articulo 10° de la ley de 6 de enero de 1915, cuyo contenido pasé,
en buena medida, a formar parte de la fraccién XIV, ha sido una de
las disposiciones que han tenido un mayor y mas importante nimero
de modificaciones. En efecto, —ya se comenté al hablar del error en la
técnica constitucional que llevé al constituyente permanente a modificar
este Articulo 10¢ de la ley de 6 de enero, mediante ¢l procedimiento
que establece el Articulo 135 constitucional— en 1932 se produjo la
primera modificacion.

71 Ignacio Burgoa, "Inconstitucionalidad funcional y organica de las Comisiones

Agrarias Mixtas', en Revisfa de la Facultad de Derecho de México, UNAM, t.
KXV, Nos. 99-100, julio-diciembre, 1975, p. 544,
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En sus términos originales el Articulo 10° de la ley de 6 de enero
decia: “Los interesados que se creyeren petjudicados con la resolucién
del encargado del Poder Ejecutivo de la nacién, podran ocurrir ante
los tribunales a deducir sus derechos, dentro del término de un afio,
a contar desde la fecha de dichas rescluciones, pues pasado ese térmi-
no ninguna reclamacién sera admitida.

“En los casos en que se reclame contra reivindicaciones, y que el
interesado obtenga resolucion judicial, declarando que no procedia la
restitucién hecha a un pueblo, la sentencia sélo dard derecho a obtener
del gobierno de la nacién la indemnizacién correspondiente,

“En el mismo término de un afio podran ocurrir los propietarios de
terrenos expropiados, reclamando las indemnizaciones que deban pa-
garseles’”, '

Con motivo de los abusos a que dio Iugar la redaccion del Articulo
10° que se tradujo en el entorpecimiento de los efectos de la reforma
agraria, en 1932 se introdujo una modificacién en los siguientes térmi-
nos: “Los propietarios afectados con resoluciones dotatorias o restitu-
torias de ejidos o aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pue-
blos, o que en lo futuro se dictaren, no tendran ningGn derecho ni
recurso legal ordinario ni e] extraordinario de amparo.

“Los afectados con dotacién tendran solamente el derecho de acudir
al gobierno federal para que les sea pagada la indemnizacién corres-
pondiente. Este derecho deberan de ejercitarlo los interesados dentro
del plazo de un afio, a contar desde la fecha en que se publique la reso-
lucién respectiva en el Diario Oficial de la Federacién. Fenecido este
término, ninguna reclamacién serd admitida,

“Las Comisiones Locales Agrarias, la Comisién Nacional Agraria y
deméas autoridades encargadas de tramitar las solicitudes de dotaciones
de ejidos, por ningiin motivo afectaran la pequeiia propiedad ni ningu-~
na otra de las que estan exceptuadas de afectacién por la Ley Agraria,
en que se funde la dotacién, las cuales seran siempre respetadas, incu-
rriendo en responsabilidad por violaciones a la Constitucién, en caso
de que lleguen a conceder dotaciones de ejidos afectando estas pro-
piedades.

“El Presidente de la Repiblica no autorizara ninguna dotacién de
ejidos que afecte la pequefia propiedad o las otras a que se refiere el
parrafo anterior, siendo también responsable por violaciones a la Cons-
titucién, en caso de que lo hiciere.

“Iguales responsabilidades se exigiran en caso de que se concedan
restituciones de tierras en contravencién con la misma Ley Agraria”,

La reforma de 1934 incluyé en la fraccién XIV los dos primeros
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parrafos del Articulo 10¢ de la ley de 6 de enero, reformada en 1932
y. por virtud de la adicién llevada a cabo en 1947, se le incorporé un
tercer parrafo vigente a la fecha, de conformidad con el cual los due-
fios o poseedores de predios agricolas o ganaderos, siempre y cuando
estén en explotacién, a quienes se haya expedido o se expida certificado
de inafectabilidad, si podrdn promover el juicio de amparo contra la
privacién o afectacién agraria ilegales de sus tierras y aguas. Es evi-
dente la discreta antinomia que se plantea entre el tercero y el primero
de los parrafos que constituyen esta fraccion XIV.

La iniciativa presidencial con motivo de la cual se adicioné la frac-
cion XIV en 1947, aludié, refiriéndose a la reforma del Articulo 10°
de la ley de 6 de enero, al propésito “circunstancial eminentemente
transitorio de simplificar los tramites y formalidades agrarias, asi como
para reducir hasta donde fuera posible los procedimientos que podrian
estorbar el reparto agrario”, como justificacién de esa reforma, la que
ademas “fue impuesta por razones de momento y de conveniencia tran-
sitoria en una época en que la existencia de grandes latifundios todavia
era la caracteristica de nuestra economia agricola, y cuando el reparto
agrario —por esa misma razén— exigia un ritmo acelerado consecuen-
te con el proposito de dar tierra pronto y en forma expedita, sin trope-
zar con obstaculos frecuentemente creados artificialmente y de mala fe
por los grandes propietarios afectados, al recurrir a procedimientos
dilatorios que, aunque eliminados a la postre, hacian indebidamente len-
to y costoso el reparto agrario”.

Fue importante que el Presidente declarara: “la Revolucion Mexica-
na ha traspuesto ya la fase de lucha, y ha principiado a enderezar sus
pasos dentro de una etapa constructiva, la etapa que podriamos llamar
econémica”, y que era propdsito de su gobierno apresurar, “por todos
los medios posibles”, la entrega de los certificados de inafectabilidad
para que la pequefia propiedad, ademas de la garantia que en si misma
supone aquel certificado, “tenga expedita la via del amparo”.

Ademas, para legitimar la reforma propuesta por el Presidente Ale-
maén, tomé la palabra el diputado constituyente Gerzain Ugarte, quien,
siendo a la sazén senador, declard representar a todos los diputados
constituyentes, en su mayoria todavia vivos, para manifestar su adhe-
sién, sin reticencia, a la iniciativa presidencial.

En rigor puede decirse que la reforma fue realista, y que debi6 supo-
ner una gran decisién romper con un tabd cuyos efectos econémicos
eran muy negativos,

Por eso mismo Victor Manzanilla Schaffer ha observado que la re-
forma de 1947 “produjo en los ultraagraristas una reaccién contraria.



LA CONSTITUCION REFORMADA 69

Deseaban estos sefiores que la auténtica pequefia propiedad en explo-
tacion sucumbiera ante el desarrollo del ejido, sin tomar en considera-
¢ién que tanto éste como aquélla son instituciones emanadas de nuestra
Revolucién, y constituyen la nueva estructura en la tenencia de la tie-
rra. Ella representa una forma ventajosa de explotacion de la tierra y
se contrapone al latifundic’.™

Lemus Garcia apuntd que mediante esta reforma se otorgé un medio
de defensa y proteccién, en favor de ia pequefia propiedad agricola en
explotacién, “en consonancia con el espiritu del propio Articulo 2777
aunque afios mis tarde sustentd que “esta facultad ha favorecido, evi-
dentemente, a los simuladores que, en elevado porcentaje, son quienes
impugnan las resoluciones presidenciales que les afectan sus lati-
fundios™.™

Lucio Mendieta y Nifiez opina, con razén, que prohibir a los afec-
tados con resoluciones dotatorias o restitutorias de ejidos, de manera
general, el juicio de amparo, era evidentemente contrario a] sistema de
garantias constitucionales, “pues entre esas garantias esta la del respe-
to a la pequefia propiedad que el mismo Articulo 27 establece. La tni-
ca forma de hacer valer una garantia cuando es violada por cualquier
autoridad, es el juicioc de amparo™.’®

La fraccién XV, adicionada en 1934, ya sefialaba que las comisiones
mixtas, los gobiernos Jocales y las demas autoridades encargadas de las
tramitaciones agrarias, no podrian afectar, de ninguna manera, la pe-
quefia propiedad agricola o ganadera en explotacién, e incurririan en
responsabilidad, por violaciones a la Constitucién, en caso de conceder
dotaciones que afectasen ese tipo de propiedad. En 1947 también se
adicioné esta fraccién para establecer que se consideraria pequefia pro-
piedad agricola aquella que no exceda de cien hectareas de riego o hu-
medad de primera o sus equivalentes en otras clases de tierras en
explotacion.

Asimismo, a partir de 1947 se estableci6 que para los efectos de esa
equivalencia se computara una hectarea de riego por dos de temporal,
por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de monte o de
agostadero en terrenos aridos, y que también se considerara como

"2 Victor Manzanifla Schaffer, “La Reforma Agraria’’, México, 50 afios de Revo-
lucion, 1II. La Politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 1961, p, 249,

72 Raul Lemus Garcia, “Sistematica juridica del problema agrario”, op. cit., p. 38.

7t Radl Lemus Garcia. “Problematica agraria actual”, en Estudios de Derecho
Pablico Contempordneo, Fondo de Cultura Econémica, Universidad Nacional Auté-
noma de México, México, 1972, pp. 144 y 146.

" Lucio Mendieta y WNufiez, Sinfesis del Derecho Agrario, UNAM, México,
1971, pp. 25-26,
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pequefia propiedad toda superficie que no exceda de doscientas hecta-
reas en terrenos de temporal o de agostadero susceptibles de cultivo, de
ciento cincuenta hectareas cuando las tierras se destinen al cultivo
del algodén si reciben riego de avenida fluvial o por bombeo, y de tres-
cientas en explotacién, cuando se dediquen al cultive de platano, café,
cafia de aziicar, hule, henequén, cocoteros, vid, olivo, vainilla, quina,
cacao o arboles frutales. Por cuanto se refiere a la propiedad ganadera,
se considera como pequeiia propiedad la que no exceda de la superficie
requerida para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o
su equivalente en ganado menor.

Agregaba la adici6n introducida en 1947, que cuando, debido a obras
de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas por los duefios o pose-
edores de una pequefia propiedad a la que se haya extendido certificado
de inafectabilidad, se mejore la calidad de las tierras para la explotacién
agricola o ganadera, esa propiedad no podra ser objeto de afectaciones
agrarias, aun cuando, en virtud de la mejoria, se rebasen los méaximos
sefialados por la fraccién XV del Articulo 27 constitucional.

Para Martha Chavez, con cuya opinién coincido, las reformas y adi-
ciones respetan, en esencia, la intencién original del Articulo 27 cons-
titucional, “aun la fraccién XV tan criticada, pues esta fraccién no
habla de permitir los decretos-concesién de inafectabilidad ganadera,
sino de la pequefia propiedad ganadera’.™

La fraccion XVI, adicionada en 1974, establece que lan tierras que
deban ser objeto de adjudicacién individual, deberan fraccionarse, pre-
cisamente, en el momento que se ejecutan Jas resoluciones presidenciales.

Finalmente, el Articulo 27 fue adicionado también con las fracciones
XVII y XVIII, a las que ya se ha hecho referencia,

2. NACIONALIDAD

Articulo 30

El Articulo 30 constitucional ha sido objeto de importantes modifi-
caciones en 1934 y en 1975.

En sus términos originales, el Articulo hacia referencia a la “'calidad
de mexicanos”, susceptible de ser adquirida por nacimiento o por natu-
ralizacién. El Articulo se caracterizaba por lo siguiente:

a) Eran mexicanos por nacimiento los hijos de padres mexicanos

78 Martha Chavez, E! Derecho Agraric cn México, Editorial Porrtia. México.
1964, p. 222,
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que hubieren nacido dentro o fuera de la Republica, siempre que en
este iltimo caso ambos padres hubieren sido, a su vez, mexicanos por
nacimiento.

b) Se reputaban mexicanos por nacimiento los nacidos en la Repii~
blica, hijos de padres extranjeros, siempre que, dentro del afio siguiente
a su mayoria de edad, manifestaran, ante la Secretaria de Relaciones
Exteriores, su opcién por la nacionalidad mexicana y comprobaran ha-
ber residido en el pais los seis afios inmediatos anteriores.

c¢) Se consideraban mexicanos por naturalizacién, a los hijos de pa-
dres extranjeros nacidos en el pais, que hubieren optado por la nacio-
nalidad mexicana, pero sin haber acreditado la residencia en el pais
durante los seis afios inmediatos anteriores, asi como a los que hubie-
sen residido en México durante cinco afios consecutivos y obtuvieran la
carta de naturalizacién correspondiente, y a los indolatinos avecindados
en la Repiblica, que manifestaran su deseo de adquirir la nacionalidad
mexicana,

Como se ve, el Articulo 30 incurria en el error técnico de confundir
las expresiones “calidad de mexicano” con nacionalidad mexicana’.

En todo caso, los aspectos mas importantes de este Articulo residian
en las restricciones para obtener ]la nacionalidad mexicana, pues el he-
cho de exigir que ambos padres fueran mexicanos por nacimiento, si
es que el hijo nacia en el extranjero, representaba una limitacién im-
portante para la adquisicién de la nacionalidad,

Para superar algunos de los problemas planteados por la redaccion
original del Articulo 30, se la reformé en 1934, enfatizando los siguien-
tes aspectos:

a} El Articulo 30 hizo referencia a la adquisicién de la “nacionalidad
mexicana”,

b) Consideré6 mexicanos por nacimiento a todos los nacidos en te-
rritorio nacional independientemente de la nacionalidad de los padres.

c) Considers también mexicanos por nacimiento a los nacidos en el
extranjero de padres mexicanos, o de padre mexicano y madre extran-
jera, o de madre mexicana y padre desconocido,

d) Extendié, igualmente, la nacionalidad mexicana por nacimiento,
a los nacidos a bordo de aeronaves o embarcaciones mercantes o de
guerra,

e} Mexicanos por naturalizacién fueron, en los términos de esta re-
forma, los extranjeros que obtuvieron la respectiva carta de naturali-
zacién, v la mujer extranjera que hubiere contraido matrimonio con
mexicano, siempre que tuviese ¢ estableciese su domicilio en territorio
nacional.
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Como se ve, en 1934 se produjeron cambios fundamentales con rela-
cién al precepto original.

En primer término, ademas de la correccién técnica ya sefialada, se
consideré mexicano por nacimiento a todo el que fisicamente hubiese
nacido en territorio mexicano, superandose la limitacién de ser, ademas,
hijo de padres mexicanos; limitacién que introducia situaciones desven-
tajosas para muchas personas.

Por lo demas, también se reconocié como mexicanos por nacimiento,
a los hijos de padres mexicanos nacidos en el extranjero, independien-
temente de que fueran, a su vez, mexicanos por nacimiento o por
naturalizacién; y se fue, incluso, mas alia, al establecer que el ser hijo
de padre mexicano o de madre mexicana, siendo el padre desconocido,
permitia, igualmente, ser considerado mexicano por nacimiento.

Si bien esta reforma mejoré substancialmente al texto original, dio
lugar, sin embarge, a un tratamiento inequitativo del hombre y la mu-
jer mexicanos. En efecto, establecer que la filiacion paterna permitia
adquirir la nacionalidad mexicana, y no admitirlo en el caso de la mu-
jer, representaba una inequivoca muestra de desigualdad que pugnaba
con el sistema constitucional.

Un problema fue igualmente superado al otorgar la nacionalidad en
aquellos casos en que se hubiese nacido a bordo de embarcaciones o
aeronaves mexicanas; y otra innovacién importante fue suprimir la equi-
voca referencia a los indolatinos y permitir que la mujer extranjera pu-
diese naturalizarse mexicana por haber contraido matrimenio con un
mexicano, independientemente de que éste lo fuese, a su vez, por natu-
ralizacién o por nacimiento. Es verdad que con esta adicion se liberalizéd
sensiblemente e] régimen legal para la obtencién de la naturalizacién
como mexicano; sin embargo, se reiteré el vicio discriminatorio que colo~
caba a la mujer en situacion desigual con relacién al hombre,

Eduardo Trigueros sefiala que la reforma de 1934 sigue una orienta-
cién que trata de desprenderse del sistema jus sanguinis en tanto que
produce una nacionalidad solamente virtual y, por ende, desprendida
de la realidad sociolégica. Si bien en opinién del jurista el sistema jus
soli no da lugar a problemas especiales distintos de los nacimientos en
embarcaciones v aeronaves, de acuerdo con las normas del Derecho
Internacional Publico, el sistema jus sanguinis adoptado trae consigo
toda una serie de problemas técnicos.

Uno de esos problemas, que analiza Trigueros, es e} planteado por
el hijo de madre mexicana que en el momento de su registro es solo
reconocido por ésta; pero, jcual serfa su condicién si, posteriormente,
es reconocido por el padre extranjero?” Nuestra ley no prevé el caso,
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pero su aplicacién légica nos hace pensar que no siendo nacional el
hijo de padre extranjero, el reconocimiento priva al individuo de nues-
tra nacionalidad sin tener en cuenta si la ley de la nacionalidad del
padre lo considera como un nacional”.””

La reforma constitucional de 1975 superd los problemas planteados
con motivo de la discriminacién de que era objeto la mujer. En efecto,
esta reforma consistié en:

2) Establecer que son mexicanos por nacimiento los hijos de padres
mexicanos, de padre mexicano o de madre mexicana, independientemen-
te del estado matrimonial de ésta o de la nacionalidad del céonyuge.

b} Se otorga el derecho de naturalizacién por igual a la mujer y al
varén extranjero que contraiga matrimonio con varén o con mujer
mexicanos.

Esta reforma, llevada a cabo con motivo de] Afic Internacicnal de la
Mujer, promovido y auspiciado por la Organizacion de las Naciones
Unidas, permitié superar los vicios introducidos en 1934, y que, como
ya se dijo, se contraponian al orden constitucional vigente. Correspon-
dié el mérito de la iniciativa a las diputadas Fidelia Sanchez de Men-
diburu, v Diana Torres Ariceaga, quienes manifestaron que existia una
desigualdad juridica para algunas mujeres mexicanas, origen de gran-
des problemas, 'pues al regresar con sus pequefios al pais encuentran
que son tratados como extranjeros, obligandolos a realizar diversos,
constantes y complicados tramites migratorios, quedandoles el finico re-
curso de que, al llegar a la mayoria de edad, puedan adquirir la nacio-
nalidad por naturalizacién”.

La parte final del tercer parrafo de este Articulo, en su texto origi-
nal, establecia el requisito de ser mexicano por nacimiento para los
primeros maquinistas de los buques mercantes mexicanos, y para un
minimo de las dos terceras partes de la tripulacién,

Este texto fue modificado en 1934, suprimiéndose la referencia a los
“primeros maquinistas”, dejandose, simplemente, referida a los “ma-
quinistas”, y agregandose: ‘de una manera general a todo el pérsonal
que tripule cualquier embarcacién que se ampare con la bandera mexi-
cana'’,

Igualmente, se exigia la calidad “de ciudadano mexicano por naci-
miento” para desempefiar el cargo de capitan de puerto y ejercer los

77 Eduardo Trigueros S. “La Nacionalidad Mexicana’, Jus, Revista de Derecho
y Ciencias Sociales, México, 1940, pp. 55-129. Véase, también, el interesante comen-
tario, por cuanto se refiere a sus implicaciones politicas, de don Antonic Martinez
Baez, “Historia juridica y politica del Articulo 82", en Proceso, México, enero 8
de 1979, No, 114, p, 24.
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servicios de practicaje, asi como las funciones de agente aduanal.

Con la reforma de 1934 se amplié el universo de aplicacion que
sefialaba la parte final del parrafo tercero, pues amén de involucrar a
los maguinistas, y proceder de igual manera con todos los miembros de
la tripulacién, se hacia extensivo el mismo requisito para el ejercicio
de las demas funciones que ya quedaron enunciadas, incurriéndose, sin
embargo, en el error técnico de confundir la nacionalidad mexicana
con la ciudadania, '

En 1944 este mismo parrafo fue adicionado con las referencias per-
tinentes a la navegacién aérea. Por lo mismo, se hizo referencia a la
Fuerza Aérea, a los mecanicos, a las aeronaves, a las insignias que
identifican a éstas y a los comandantes de aerddromo.

El proceso evolutivo de este precepto obedece, por tanto, a dos fun-
damentales razones: la primera, formulada en 1934, a la seguridad
nacional, y la sequnda, que entrd en vigor en 1944, a los avances técni-
cos en materia de transporte,

3. CiupaADANiA

Articulo 34

El primer parrafo del texto original del Articulo 34 establecia quié-
nes eran “‘ciudadanos de la Republica”. A pesar de que la Constitucién
no distingue, por cuanto al establecimiento de los derechos generales
Gue consagra, entre mujeres y varones, la lectura y aplicacién que se
dio siempre al Articulo 34 iba en ¢] sentido de establecer que sélo eran
ciudadanos los varones. Con una interpretacién semejante hubiera po-
dido concluirse, también, por cuanto hace al Articulo 2¢, por ejemplo,
que inicamente lon esclavos extranjeros que entrasen a territorio na-
cional, alcanzarian por ese solo hecho su libertad, en tanto que las
esclavas del mismo origen, conservarian esta misma calidad en cualquier
caso. En rigor, no hubiera cabido la aplicacién a la mujer de ninguno
de los preceptos constitucionales —Ias garantias individuales inclui-
das—, de haberse aplicado ese criterio, literal y abstruso, en todos los
casos.

Para Felipe Tena Ramirez la reforma al Articulo 34, publicada el
17 de octubre de 1953, al otorgar el derecho de voto a las mujeres, puso
fin a una situacién en que la interpretacién histérica y politica habja
prevalecido sobre la interpretacién literal y logica. El texto anterior a
la reforma (idéntico al de la Constitucién de 1857) era aplicable ideclo-
gica y gramaticalmente tanto a los hombres como a las mujeres, porque
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ninguno de los requisitos que el precepto consignaba para la ciudada-
nia {nacionalidad, edad, etcétera), era incompatible con el sexo, v por-
que el solo empleo del masculino (son ciudadanos. .. todos. .. los me-
xicanos...) no era sino la aplicacion de la regla de que cuando el
nombre o el adjetivo comprenden seres de distinto género prevalece
el masculino sobre el femenino, tal como acontece en otro texto cuya
interpretacién gramatical no ha suscitado duda, como es el Articulo 30,
que al definir quiénes son “mexicanos”, incluye evidentemente a las
“mexicanas”.™®

Planteado el problema semantico se encontré que, ademas, habia un
problema politico y una decisién juridica fundamental: la de no reco-
nocer derechos de ciudadania a la mujer.

Como se vera al eximinar el Articulo 115, en 1947 se otorgéd el voto
a la mujer exclusivamente para participar en procesos electorales muni-
cipales; pero no fue sino hasta 1953 cuando esta misma facultad se con-
firié a la mujer para ser ejercida en todos los procesos electorales del
pais.

En efecto, en diciembre de 1952 se present6 a la Camara de Diputa-~
dos, la iniciativa del Presidente de la Republica, tendiente a reformar
el Articulo 34 de la Constitucién. Decia la iniciativa que, considerando
gue a partir de la Revolucién, “consciente de su alta misién en las vici-
situdes de nuestras luchas libertarias, la mujer habia logrado una prepa-
racién cultural, politica y econémica similar a la del hombre”. Muy
aplaudida fue, en su momento, la iniciativa del Presidente Adolfo Ruiz
Cortines, puesto que, segiin declararon en la tribuna y en los medios
de comunicacién masiva muchas personalidades de la época, con esta
iniciativa se le daba un reconocimiento de igualdad juridica y politica
a la mujer,

Agregaba la iniciativa presidencial que eran de reconocerse los posi-
tivos resultados alcanzados con la participacién femenina en la vida
electoral municipal, a partir de la reforma constitucional correspondien-
te, en 1947,

La diputacién de Accién Nacional formulé observaciones a la inicia-
tiva presidencial, no en el sentido de oponerse a su aprobacién, sino
en el de solicitar que se promulgase, de acuerdo con los procedimientos
y formalidades que la Constitucién prevé, la reforma correspondiente
para otorgar el voto a la mujer, que habia sido adoptada desde 1937,
Por la especialisima importancia que este aspecto tiene, haremos men-

78 Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porraa, Mé-
xico, 1970, pp. 100-101.



76 DIEGO VALADES

cién aparte al proceso que se dio en 1937, por cuanto hace a la conce-
sién del voto a la mujer, de acuerdo con la iniciativa que presenté en
aquella ocasion el Presidente Lazaro Cardenas. Haremos esta excepcién
en el curso de nuestra exposicién, toda vez que nos hemos limitado,
como se apunté en la presentacién de este trabajo, v por necesidades
de espacio, solamente a examinar las reformas que se han introducido
a la Constitucion, sin hacer referencia a ningan proyecto de reformas a
la Constitucién que no haya sido aprobado. En el caso que referi-
mos, los miembros de la diputacién panista afirmaron, categéricamente,
que solo hacia falta el computo y la declaratoria previsios en el Articulo
135, para que entrara en vigor la reforma al Articulo 34, formulada
desde 1937.

En el dictamen correspondiente, en la Camara de Diputados también
se hizo referencia al proyecto de reformas al Articulo 34 constitucional,
presentado el 14 de diciembre de 1937, que habiendo sido aprobado por
ambas Camaras, y por la mayoria de las diputaciones locales, no llegé
a constituir "'una modificacion expresa del sistema democratico nacio-
nal”. No tenemos nosotros, como se vera mas adelante, elementos para
certificar que la mayoria de las legislaturas locales haya expresado su
consentimiento, en el sentido de modificar el Articulo 34 constitucional.
De haber sido asi, el Presidente de la Reputblica habria incurrido en
responsabilidad al no promulgar una reforma constitucional aprobada
por el constituyente permanente,

Por lo demas, el dictamen recoge la preocupacién del Presidente de
la Republica en el sentido de extender al niicleo mayoritario de la po-~
blacién mexicana, integrado por mujeres, el reconocimiento a su capa-
cidad de accién politica, misma gue, por otra parte, habia acreditado
plenamente a partir de las reformas de 1947 al Articulo 115 constitu-
cional. Por razones de técnica constitucional, este dltimo Articulo tam-
bién fue modificado conjuntamente con el 34, para suprimir la referen-
cia que hacia al derecho a votar de la mujer, supuesto que resultaba
reiterativo establecer este derecho por un lado, en el Articulo 34, cuyos
alcances eran mas generales, y, por otro, en el Articulo 115, cuyos al-
cances eran mas limitados, supuesto que se refiere exclusivamente a la
organizacién municipal.

Veamos lo que ocurrié en 1937,

En el informe rendido al abrir el Congreso sus sesiones ordinarias,
el 1° de septiembre de 1937, el Presidente Cardenas manifesté:

"Debo también hablar ante vuestra honorable representacién sobre
Ia necesidad que existe de que se reforme el Cédiga del pais en la for-
ma mas adecuada para gue [a mujer, mitad integral de la sociedad me-
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xicana y de la ciudadania, sea rehabilitada como es debido y conviene
a la dignidad de un pueblo que ha enarbolado la bandera de reivindica-
ciones en que estan inscritos todos los derechos y que, sin embargo,
deja y permite que las leyes coloquen a la mujer en un plano politico
de inferioridad, al rehusarle el mas trascendental de los derechos civi-
cos: el del voto”.

Algunos meses mas tarde, la Secretaria de Gobernacién remitié al
Senado la iniciativa correspondiente. En la sesién de esta Camara, ve-
rificada el 23 de noviembre de 1937, se dio por recibida la iniciativa y
se turnd, para su dictamen, a las Comisiones [Inidas Segunda de Go-
bernacién, y Segunda de Puntos Constitucionales.

El dictamen de las comisiones, emitido el 10 de diciembre de 1937,
fue leido por primera ocasién en la sesién del 14 de diciembre del
mismo afio, manifestandose: "Tres son las series de razones fundamen-
tales que aduce el sefior Presidente de la Republica para justificar la
innovacion de referencia en nuestro régimen politico; a saber, primero:
que la nueva organizacién de la familia sobre bases de mayor igualdad,
y la tendencia a suprimir todo injusto privilegio, han proporcionado a
la mujer mayores oportunidades de trabajo, de cultura, y de responsa-
bilidad domeéstica y ciudadana; sequndo: que al reconocerse la plena
capacidad civil, econémica y educativa de la mujer, no se justifica el
mantenimiento de su incapacidad politica, ya que directa o indirecta-
mente, en el hogar, como colaboradora de su esposo, o bien a través.
de sus compafieros de trabajo, contribuye a la formacién de la opinién
piblica, y es fuente de orientacién de todo gobierno democratico y de
cooperacién en -las relaciones de gobierno y gobernantes; y, tercera:
que las conquistas sociales obtenidas en nuestro pais hasta la fecha con
ejecucién del programa revolucionario, han creado intereses cuya legiti-
midad en indiscutible, y han formado arraigada opinién en la conciencia
pliblica, particularmente en las masas trabajadoras, y que no existe por
tanto el peligro de que la accién de la mujer campesina, obrera o em-
pleada, se extravie debido a la influencia de las ideas conservadoras’.

A su vez, ¢l dictamen correspondiente en la Camara de Diputados:
establecié que ''...en un pais de organizacién democratica, como el
nuestro, no se justifican las limitaciones a los derechos politicos en
razén del sexo”.

Los diputados Alfonso Francisco Ramirez y Fernando Amilpa ex-
presaron, respectivamente, que el otorgamiento del vote a la mujer
constituia un acto de justicia, y que la Confederacién de Trabajadores
de México también habia hecho “una bandera del legitimo, del supremo.
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sentido que anima a Ja mujer en su lucha permanente por la conquista
del voto'"".

Ya aprobada la reforma constitucional por el Congreso de la Unién,
y estando en analisis por parte de las legislaturas, el Presidente Carde-
nas expresé en el informe presidencial rendido el 1° de septiembre de
1938: ".. .me permito esperar que conforme a esta exposicién sean estu-
diadas y despachadas todas las iniciativas que el Poder Ejecutivo ha
tenido el honor de enviar ante vuestra consideracién, por ser urgentes;
insistiendo de manera muy especial para que el computo de la reforma
<onstitucional al Articulo 34 que concede plenitud de derechos politicos
a la mujer, se verifique lo antes posible, excitando a las legislaturas de
los Estados para que envien sus votos, ya que esta reforma constitu-
ye la reivindicacién de la injusticia con que hasta hoy se ha tratado
a la mujer mexicana”.

Tales conceptos fueron reiterados con su informe presidencial corres-
pondiente al afio de 1939: “Esta pendiente también atin por falta del
requisito de ‘declaratoria’, la reforma constitucional del Articulo 34
de nuestro Pacto Supremo, en que se concede el voto & la mujer, y que
desde el principio de mi encargo he venido tratando doctrinariamente
para lograr que se repare la grave injusticia que despoja a la mujer
mexicana de derechos substanciales y en cambio le impone todas las
obligaciones de la ciudadania”.

En este informe, el diputado César Martino contesté al Presidente
de la siguiente manera: “Por lo que se refiere a la Declaratoria de la
Reforma Constitucional al Articulo 34 de nuestro Pacto Supremo, por
la que se concede el voto a la mujer, dicha declaratoria no ha side aiin
hecha, debido a que recibié la aprobacién de las legislaturas locales
durante el periodo de receso de las Camaras Legislativas, y, por otra
parte, porque no fue incluido este asunto en el temario por tratar en el
periodo extraordinario de sesiones”.

A pesar de esta afirmacién del diputado Martino, el Presidente, en su
dltimo informe, recordé —haciendo una sintesis de la legislacién promo-
vida durante su gestibn— que el proyecto de reforma al Articulo 34
«constitucional, hasta el 1° de septiembre de 1940, no habia sido atn
-aprobado.

En esta iltima sesién, el senador Antenio Romero informa a la comi-
sibn que ya se habian recibido las aprobaciones de varias legislaturas
a la reforma constitucional; pero no determiné cuintas ni cuales fue-
ron tales legislaturas. Este es uno de los muy escasos ejemplos de una
reforma constitucional propuesta por el Presidente y aprobada por las
{amaras, que no es ulteriormente ratificado por las legislaturas de
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los Estados, El ejemplo permite apreciar, en todo. caso, el respeto del
Presidente —cuyo interés por la reforma era manifiesto— por la libre
decision de los legisladores locales.™

Por esto mismo, parece injusta la consideracién de Enrique Gonzalez
Flores, en el sentido de que en México la tendencia femenista es impor-
tada, pues afirma que no se encuentran antecedentes, ¢ histéricamente
se entendid que el término ciudadano estaba referido con exclusividad
al sexo masculino.®®

Francisco Javier Gaxiola ha considerado tan importante la reforma,
que la incluye entre aquéllas que caracterizan las etapas evolutivas del
sistema democratico mexicano.®

Otra caracteristica original del Articulo 34 consistia en que la ciu-
dadania se alcanzaba a los 18 afios, si se era casado, ¢ a los 21 en caso
contrario. Una reforma de 1969 establecié como edad universa] para
alcanzar la ciudadania, la de 18 afios.

La iniciativa presidencial admitié que las nuevas generaciones emer-
gen a la vida nacional y reclaman —como en todo e} mundo contem-

7 Lilian Fisher escribi6, en 1942: “Socon after President Lazaro Cérdenas took
office, Margarita Robles de Mendoza, a teacher, sociclogist, feminist, and delegate
to the Inter American Commission of Women in Washington, asked him whether
Article 34 should not be interpreted as giving the right of citizenship to women.
On march 20, 1935, the Department of Government answered that, according to its
opinion there were no reasons, technical or otherwise, for denying Mexican women
citizenship in the Republic, In his message to Congress on september 1 of the same
year President Cardenas also admitted this by saying: “The working woman has
the right to take part in elections, since the Constitution puts her on equal fooring
with man. a fact confirmed by some of the contributory legislation in force: the
civil laws, which give her the same prerogatives as man; the labor laws, that grant
equal rights and the agrarian laws, which concede to her those benefits. Nothing defi-
nitive was done about citizenship of women in 1937, as Elodia Cruz still insisted
that Article 34 of the Constitution should be reformed or clarified, She said that.
if it were interpreted justly, no reform would be needed, but, since it was given a
masculine interpretation, reform was necessary to remove future doubts, She, there-
fore, urged women to organize and petition the governmental authorities to have it
changed. To improve the situation a constitucional amendment giving women the
vote was drafted in 1938. It was passed by the Senate and House and refered no
the states for ratilication. Although President Cardenas in his message to Congress,
on september 1 of that year, urged that prompt action had taken, the amendment has
not yet become law. Since all the states have not ratified it, the Revolution has not
yet granted woman a complete rescue from her social inferiority”, "'I:,he influence of
the present Mexican Revolution upon the status of Mexican women”; en The His-
panic American Historical Review, Duke University, North Caroline, febrero 1942,
pp. 217-218, .

80 Derecho constitucional, El Texto Universitario, 82 edicién, México, 1969,

81 Francisco Javier Gaxiola Jr., "Conclencia ciudadana y- régimen democratico’,
en México, 50 afios de Revolucion. II1. La Politica, Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico, 1961, p. 475,
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poraneo— ser escuchadas, para contribuir con sus puntos de vista a la
integracion de la voluntad colectiva que genera al gobierno representa-
tativo. “El canalizar esa expresién por medios institucionales, no es
sino adoptar nuestra estructura constitucional a la realidad del pais, y
propiciar su eslabonamiento con las generaciones precedentes, ya dota-~
das de la ciudadania, a efecto de integrarlas con un sentido nacional
y progresista (...) Es muy importante que el joven encuentre a tiempo
cauces institucionales para expresar sus Jegitimas inquietudes”’.

El dictamen puso especial énfasis en el hecho de que esta reforma
permitiria incorporar a la vida politica a cerca de tres millones de jove-
nes cuya edad va de los 18 a los 20 afios.

Debe sefialarse que el mas inmediato planteamiento para otorgar la
ciudadania a los jéovenes de dieciocho afios fue formulado el primero de
noviembre de 1962, por el diputado Manuel Stephens Garcia, del Par-
tido Popular Socialista, y que la iniciativa presidencial fue enviada des-
pués de los acontecimientos de 1968.

El efecto politico de las dos reformas mencionadas (1953 y 1969) fue
méas inmediato en cuanto a la liberalizacién del orden normativo mexi-
cano que en cuanto a la trascendencia politico-electoral. Por ejemplo,
a partir de 1953 son muchas las mujeres que han accedido a la Camara
de Diputados; muy pocas a la de Senadores; algunas a cargos muni-
cipales, y ninguna a gobiernos locales. Su presencia tampoco ha sido
requerida para integrar el gabinete presidencial. Sin embargo, al crecer
el volumen de sufragios emitidos, se consiguié6 uno de los propésitos
mas importantes de la reforma: la legitimacién de sistema vigente. Esto
mismo ocurrié al disminuirse la edad para alcanzar la ciudadania, por
lo cual ya hemos considerado estas reformas como actualizadoras de las
instituciones.®®

Al ser aprobada la reforma de 1969, se aspir6 a dar respuesta a las
inquietudes juveniles por entonces mostradas, y ampliar, consecuente-
mente, la base electoral de la poblacién mexicana.®

82 Cfr, Diego Valadés, “El Poder Legislativo Mexicano”, ponencia presentada
con motivo del primer encuentro de constitucionalistas espaiicles y mexicanocs, Méxi-
co, 1978, y Diego Valadés, "Problemas de la Reforma Constitucional en el Sistema
Mexicano”, en Los cambios constitucionales, UNAM, Meéxico, 1977, Esp. pp. 198
¥ ss.

83 “Qjala que los jévenes de México lleguen al nivel civico que sus mayores no
alcanzaron, El sufragio efectivo no es un fin en si, sino un medio para alcanzar el
poder, El ejercicio del mando, con la novedad que exigen los tiempos nuevos, eso
es lo mas importante. La reforma que comentamos convoca a los jévenes para man-
dar en el sufragio y para mandar a través del sufragio en los programas de gobierno
del México futuro”, Felipe Tena Ramirez, Derecho constifucional mexicano, Edito-
rial Porrda. México, 1970, p. 101.
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De otra parte, esta reforma se ajustaba a un principio de equidad; la
exigencia de prestar servicio militar a los 18 afios de edad vy, por lo
mismo, la presuncion de que a esa edad ya se estaba en posibilidades
de defender la integridad nacional, no se compaginaba con el otorga-
miento de los derechos ciudadanos sélo a partir de los 21 afios.?

En todo caso, la trascendencia de esta reforma no se inscribié exclu-
sivamente en el ambito de las actividades electorales, sino que tuvo
repercusion importante, también, por cuanto se refiere al reconocimiento
de derechos en el ambito civil, ademas de proyectarse a las constitu-
ciones locales.?s

Articulo 37

Determinaba el Articulo 37 original que “la calidad de ciudadano
mexicano” se perdia por las siguientes razones:

a) Por naturalizacién en pais extranjero.

b) Por servir oficialmente al gobierno de algin otro pais, o admitir
condecoraciones, titulos o funciones sin previa licencia.

c) Por comprometerse, en cualquier otra forma, ante ministros de
algtn culto o ante persona o personas que no observaran la Constitu-
cién en vigor y las leyes emanadas de ella.

Entre las ya mencionadas reformas relativas al tema de la nacionali-
dad y la extranjeria, adoptadas en 1934, se encuentra la que modificé
substancialmente el Articulo 37.

Las caracteristicas introducidas con motivo de la reforma de 1934,
vigentes hasta la fecha, son las siguientes:

a} Se distingue entre “nacionalidad” y “ciudadania mexicana”.

b} La nacionalidad es susceptible de perderse por la adquisicién vo-
luntaria de una nacionalidad extranjera; por aceptar titulos nobiliarios
que impliquen sumisién a otro Estado; por residir, siendo ciudadano por
naturalizacién, durante 5 afios continuos en el pais de origen; y por ha-
cerse pasar por cxtranjero, siendo mexicano por naturalizacién.

¢) La ciudadania mexicana se pierde, a su vez, por aceptar titulos
nobiliarios que impliquen sumisién a un gobierno extranjero; por prestar
voluntariamente servicios oficiales a otro gobierno, sin el permiso corres-
pondiente; por aceptar o usar condecoraciones extranjeras sin la auto-
rizacién legal; por admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones

84 Diego Valadés, “Ciudadania a los 18 afios””, en Excélsior, México, 9 de julio
de 1968, p. 6.

85 Diego Valadés, en Annuaire de Législation Francaise et Etrangére, Centre
National de la Recherche Scientifique, Nouvelle série Tome XIX, 1970, Paris, p. 532.
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sin licencia previa, a menos que se trate de titulos literarios, cientificos,
humanitarios: y por ayudar, en contra de la nacién, a un extranjero o
a un gobierno extranjero en cualquier reclamacion de caracter diploma-
tico o ante un tribunal internacional. Ademas, en los términos de la
fraccién VI del inciso b), la ciudadania mexicana puede perderse “en
los demas casos que fijan las leyes”.

Como se ve, se precisa con mayor exactitud técnica la diferencia entre
nacjonalidad mexicana v ciudadania mexicana, estableciéndose un cata-
logo mas limitado de casos que pueden ocasionar la pérdida de la nacio-
nalidad y dejandose, en el caso de la ciudadania, incluso a las leyes
reglamentarias, la posibilidad de ampliar las causas por las cuales ésta
se pierde.

El Articulo 37 hace referencia en su Apartado A, fraccién I, a la
aceptacién de titulos nobiliarios que implique sumisién a “un Estado
extranjero’; y a su vez, el Apartado B, fraccién I, sefiala esta misma
causa, pero referida a “un gobierno extranjero” como elemento para
perder la nacionalidad. No se desprende del texto del Articulo 37, en
los apartados y fracciones citadas, que la Constitucién formule una
distincién técnica entre Estado y gobierno, Por el contrario, todo indica
que identifica ambos términos como sinénimos, y que su utilizacién su-
cesiva solamente tiene por causa evitar repeticiones terminologicas.

Cabe sefialar que la inclusién del Apartado A del Articulo 37 es un
contrasentido, si se tiene en cuenta que este Articulo figura dentro del
capitulo que lleva como epigrafe “de los ciudadanos mexicanos’.

No obstante, puede apuntarse, a propésito de este Articulo, una
laguna que observa Trigueros. En efecto, no existiendo en el Apartado
A del Articulo 37 de la Constitucién, disposicién alguna estableciendo
como causa de pérdida de nacionalidad la revocaciéon que de la carta
de naturalizacién pueda hacer el Ejecutivo, la naturalizacién serd, como
es efectivamente, irrevocable %

4, TERRITORIO

El Articulo 42 original incluia, como parte del territorio nacional, a
la Isla de la Pasioén. En 1934 fue modificado, suprimiendo la referencia
a esta isla.

E] antecedente de esta reforma se encuentra en el diferendo territo-
rial que se tuvo con Francia. En efecto, sefiala Antonio Gémez Roble-

86 Eduardo Trigueros S., “La Nacionalidad Mexicana”, en Jus, Revista de Dere-
cho y Ciencias Sociales, México, 1940,
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do que, como Francia no quedara satisfecha con la impugnacién que de
sus titulos habia hecho nuestro gobierno, y prosiguiera, por tanto, la
discusién, el Ministro de Francia en México, por nota fechada el 10
de octubre de 1906, propuso formalmente, en nombre de su gobierno,
someter la cuestién a un tribunal arbitral compuesto de dos juriscon-
sultos designados por las partes, v de un tercer arbitro.*

Observa Goémez Robledo que el sefior Federico Mariscal “por lo
visto, no habia aprendido nada o lo habia olvidado todo, y por lo visto
también, como lo demostré en las negociaciones analogas que llevaron
al arbitraje del Chamizal, era una idea muy arraigada en él la de que
las disputas de soberania sélo podian arbitrarlas dignamente los sobe-
ranog europeos. Ello fue que en lugar de la comision mixta propuesta
por Francia, pensd nuestro gobierno en el rey de Italia”.®®

Ahora bien, como el compromiso arbitral no estipulé plazo alguno
para que el arbitro emitiese su laudo, éste no se produjo sino hasta el
afio de 1931 o sea veintidés afios después del compromiso arbitral,

En la iniciativa para modificar el Articulo 42, v dar cumplimiento al
laudo, el Presidente Qrtiz Rubio sefialé que tal vez el constituyente de
1917 actué sin pensar la situacién que prevalecia ya respecto a tal Isla
de la Pasién, puesto que estaba comprometida en un arbitraje, lo que
queria decir que México tenia solamente un derecho litigioso que no
incumbia definir al constituyente.

Conciuye Gémez Robledo comentando que, desahogados los trami-
tes, “con la habitual docilidad de las legislaturas de los Estados a las
propuestas del Ejecutivo Federal, la reforma constitucional por la cual
se suprimia el nombre de la Isla de la Pasion del Articulo 42, entro en
vigor el 18 de enero de 1934, y el gobierno de México se apresuré a
notificar al de Francia que podia tomar posesién de la isla cuando qui-
siera. Y asi termind, sin pena ni gloria, la disputa por lo que, habida
cuenta de que sus finicos habitantes habituales son los pajaros produc-
tores de guano, no era, en expresién de don Genaro Fernandez Mac
Gregor, sino uno evacuatorio océanico’.®

Una reforma posterior, de 1960, reivindicd, como parte del territorio
nacional, a la plataforma continental; los zécalos submarinos de las islas
vayosas y arrecifes; las aguas de los mares territoriales en la extensién
y términos fijados por el derecho internacional.

Los conflictos derivados de la indefinicién del mar y del espacio aéreo

87 Antonio Gomez Robledo, México y ef Arbitraje Internacional, Editorial Porria,
México, 1955, p. 114.

8% Idem, p. 115.

89 [dem, pp. 155-6,
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territoriales, asi como los que resultan por las omisiones en cuanto a la
plataforma continental y a los zdcalos submarinos, han sido, en el am-
bito internacional, fuente de numerosos conflictos. En todo caso, al in-
corporarse estas referencias a la Constitucién mexicana, se amplié ¢l
ambito del ejercicio de la soberania nacional.

Articulo 43

Las reformas al Articulo 43 traducen, en muy buena medida, la se-
cuela de un conflicto que desde mas de un punto de vista sigue preocu-
pande a muchos mexicanos: el de la definicién de los limites entre
Campeche v Yucatan. Por otra parte, el Articulo 43 también ilustra
todo lo relativo al proceso de desarroilo de Baja California.

En efecto, en su texto original el Articulo 43 hacia referencia a los
territorios de Baja California y al territorio de Quintana Roo. En fe-
brero de 1931 fueron constituidas como entidades politicas diferen-
ciadas el territorio norte y el territorio sur de Baja California,

En diciembre de ese mismo afio fue modificado, una vez mas, el
Articulo 43, para suprimir el territorio de Quintana Roo, y en 1935,
mediante una tercera reforma, el territorio quintanorroense fue, de nue-
va cuenta, reimplantado,

Mediante la reforma de 1952 e] territorio norte de Baja California
se convirtid en Estado; y en 1974 igual cosa ocurrié con los territorios
de Baja California sur y Quintana Roo, dandose lugar a una reforma
que, como adelante se vera, afectd 14 Articulos de la Constitucién,™

Articulo 45

Este Articulo, como el 43, refleja los problemas territoriales a que
se hizo referencia anteriormente.

En efecto, mediante la reforma constitucional de febrero de 1931,
se establecié que el paralelo 28 de latitud norte serviria como linea divi-
soria entre los territorios norte y sur de Baja California, y en la adicién
constitucional de diciembre de ese afio se establecié que los Estados de
Campeche y Yucatan ampliarian su espacio geografico con sendas por-

v Cfr, Manuel Barquin, “Algunos factores de centralizacién y descentralizacién
del federalismo mexicano”, en Ewvolucién de [a organizacion politico-constifucional
en América Latina, México, 1978, p. 116. Para un anilisis detenido de las divisiones
territoriales, véase Edmundo O'Gorman, “Breve historia de las divisiones territo-
riales”. Trabajos juridicos en homenaje a la Escuela Libre de Derecho en su XXV
aniversario, Vol, 1l, Editorial Polis, México, 1937, pp. 189 y ss.
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ciones del anterior territorio de Quintana Roo. La imprecision de los
limites dio lugar a que en 1934 se introdujera una nueva reforma, con-
signandose que las islas de Cozumel, Cancan, Mujeres, Blanca, Contoy
y Helvox quedarian dentro de la jurisdiccion del Estado de Yucatan,
en tanto que los islotes y cayos adyacentes, situados desde la Bahia de
la Asuncién hacia el sur del Mar Caribe, lo estarian dentro de la
de Campeche.

Al establecerse, en 1935, el territorio de Quintana Roo, se sefialé
que los limites de Yucatan v Campeche quedarian situados tal como los
tenian antes de las reformas de 1931 y 1934. Y al reformarse nueva-
mente el Articulo 45, con motivo de la conversién del territorio norte
de Baja California en Estado, se volvié al texto de la redaccién origi-
nal de 1917, suprimiéndose todas las referencias a los llmites territo-
riales de las entidades federativas.

Finalmente, en 1974, al suprimirse los territorios federales, se canceld
la referencia respectiva en el Articulo 45.

Articulo 48

Paralelamente a la reforma del Articulo 42, llevada a cabo en 1960,
se modifico el Articulo 48, para establecer el caracter federal de los
cayos y arrecifes, de los mares adyacentes, de la plataforma continen-
tal, los zécalos submarinos, de las islas, los mares territoriales, las aguas
maritimas interiores y el espacio situado sobre el territorio nacienal,

Esta modificacién es pertinente a la luz de las disposiciones del
Derecho Internacional Pablico,

5. DivISION DE PODERES
Articulo 49

Clave del sistema constitucional mexicano ha sido el principio de
la llamada division de poderes que consagra el Articulo 49 de la
Constitucién,

Objeto de miltiples desviaciones en su interpretacion y en su aplica-~
cién, el Articulo 49 no siempre ha significado un limite para la accién
de los titulares del Poder Ejecutivo, quienes, en mas de una ocasion,
han asumido facultades legislativas que contravienen al espiritu y a la
letra constitucionales.

Para poner fin a la utilizacién extraconstitucional de las facultades
extraordinarias para legislar, que el Articulo 29 permite, en 1938 [ue
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adicionado el Articulo 49 con la expresién “en ningiin otro caso se otor-
garan al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar'.

En efecto, en 1937 el Presidente de la Repiblica presentd a la Ca-
mara de Diputados una iniciativa de reformas al Articulo 49 de la
Constitucién, en el que, entre otros argumentos, se sustentaba que habia
sido practica inveterada que el Presidente de la Repiiblica solicitara, al
Congreso de la Unién el otorgamiento de facultades extraordinarias
para legislar sobre determinadas materias o ramos, lo que dio pabu-
lo para la expedicién de leyes que se estimaban inaplazables “para regu-
lar nuevas situaciones y para que la colectividad del Estado pueda
desenvolverse en concordancia con las necesidades del pais”.

Agregaba la iniciativa que la administracién, presidida por el propio
Cardenas, estimaba que la continuacién indefinida de tal practica pro-
duciria el resultado lamentable de menoscabar las actividades del Poder
Legislativo, contrariando en forma que pudiera ser grave, al sistema
de gobierno representativo y popular establecido por la Constitucién de
la Repiiblica puesto que, de una manera transitoria, daba lugar a la
concentraciéon de las facultades de los poderes en un solo individuo,
lo cual, independientemente de crear una situacién juridica irregular
dentro del Estado mexicano, en el que la divisién en e] ejercicio del
poder constituye una de las decisiones politicas fundamentales, en el
terreno de la realidad, iba sumando facultades al Ejecutivo con el in-
minente riesgo de convertir en dictadura personal a un sistema repu-
blicano, democratico v federal.

Por lo mismo, se proponia adicionar el Articulo 49 con la expresién:
.. .en ningiin otro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades extraordi-
narias para legislar”. Esta reforma, de suyo peculiar, supuesto que
propone que se diga en el Articulo 49 lo que ya el propio Articulo 49
decia, es el resultado de una coyuntura politica tan particular como la
que el propio Presidente refiere en su iniciativa.

El dictamen correspondiente sefialé que estimaba plausible por todos
conceptos la actitud del Presidente de la Repiiblica al iniciar una refor-
ma a la carta fundamental de ]la Repiblica, porque con ella se pretendia
restituir al Congreso en el ejercicio de las altas funciones de legislador
que le corresponde. En este sentido, el dictamen no dejaba de ser igual-
mente equivoco, supuesto que la iniciativa presidencial no estaba resti-
tuyendo al legislative nada que el legislativo no tuviese ya.

En el debate que siguid, con motivo del dictamen correspondiente,
se pudieron observar actitudes de extremo servilismo por parte de los
diputados. Un diputado hubo que declard que el Presidente merecia el
ptblico reconocimiento por prescindir de una atribucién que usualmente
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habian ejercido todos los presidentes de la Repiiblica. Lo que no decla-
r6 ese diputado es que justamente el ejercicio de esa atribucién era
irregular, que trascendia la letra de la Constitucién y que se inscribia
entre las practicas politicas viciadas que durante muchos afios caracte-
rizaron al régimen presidencial mexicano. La “renunciacién” que hacia
el Presidente de la Republica era simplemente el reencauzamiento del
orden institucional, muchas veces vulnerado,

Asi, esta reforma no incorpord ningtn elemento nuevo a la Cons-
titucién, pues se contrajo a decir que debia aplicarse en sus términos, lo
que ya la propia Constitucién contenia. La razén, pues, de la adicién,
fue exclusivamente de caracter politico, con el propésito de poner fin
a una practica que deformaba sensiblemente la naturaleza del sistema
de separacién de facultades, y que resultaba del bien conocido predo-
minio del Poder Ejecutivo, con relacién al Legislativo.

Antonip Martinez Baez lo ha considerado como una derogacién por
ley escrita de una costumbre que a su vez habia derogado a la ley
escrita;** Burgoa opina que obedecié al deseo de corroborar la intencién
y espiritu de los autores de la Constitucién de 1917, y para Herrera y
Lasso, la civica finalidad de la reforma fue tan patente como la tor-
peza de su técnica: “Se modifica un precepto constitucional no para
completarlo o mejorarlo, sino para extirpar, mediante un agregado su-
perfluo, la viciosa practica de convertir al Presidente de la Repiblica
en legislador, sin el supuesto de la suspensién de garantias™.*®

En 1951 se introdujo una salvedad, al permitirse que el Ejecutivo
dicte disposiciones de caracter legislativo en los términos del 2¢ parrafo
del Articulo 131. '

En esta ocasién la iniciativa presidencial sefialé que habia sido prac-
tica que el Congreso de la Unién otorgara al Ejecutivo Federal facul-
tades para elaborar todas las disposiciones complementarias de las
leyes fiscales, y no siemplemente la de proveer en la esfera administra-

91 Cfr. Diego Valadés, La Dicfadura Constitucional en América Lafina, UNAM.
México, 1974, p. 144, A su vez Tena Ramirez precisa que el caso del Articulo 49
“es €| amico que se ha presentado en México, aunque para derogar una jurispru—
dencia reformatoria del Articulo haya side preciso que interviniera el constituyente,
regresando bajo la apariencia de una reforma al sentido auténtico del texto”, Derecho-
Constitucional Mexicano, Editorial Porria, México, 1944, p. 210. En el mismo sen--
tido, Alfonso Nava Negrete, “Reformabilidad de la Constitucién”. Revista de la-
Facultad de Derecho, UNAM, t. XXV, Nos. 97-98, México, enero-junio, 1975, p..
208 y Robert Edwin Scott, op. cif., p. 57.

92 Ignacio Burgoa, La Legislacin de Emergencia y el [uicio de Amparo, Edito-
rial Hispano-Mexicana, México, 1945, p. 56

93 Manue] Herrera y Lasso, Estudios Constitucionales, Jus, México, 1964, p. 148.
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tiva a su exacta observancia, como dispone la fraccion 1, del Articulo
89 constitucional, Esa costumbre, sefialaba la iniciativa, no era privativa
de México, En efecto, en otras partes se le conoce con el nombre de
“"Leyes Marco” porque el érgano legislativo se limita a asentar prin-
cipios generales, sin llegar a los detalles, los cuales son encomendados
al Poder Ejecutive, tanto por lo que respecta a su precisién, cuanto por
lo que atafie a adaptarlos a las exigencias cotidianas cambiantes, pero
siempre dentro del marco que ha sido trazado por los principios rectores
aprobados por el legislador.

La iniciativa también hizo referencia a que en el breve periodo ordi-
nario de sesiones del Congreso de la Unién no se alcanzaba a examinar
con detalle, por no haber tiempo suficiente para ello, el ciimulo de dis-
posiciones normativas que era menester elaborar como normas comple-
mentarias de leyes fiscales,

Por esto mismo, el Ejecutivo propuso una adicién, de conformidad
con la cual se permitiria que el sintema fiscal pudiera desarrollar con
facilidad, suficiencia y oportunidad, las disposiciones complementarias
que se requiriesen para cada caso y momento.

Por lo mismo, al adicionarse el Articulo 49 se adicioné también el
Articulo 131 de la Constitucién, en los términos que mas adelante vere-
mos. La reforma al Articulo 49 consintié en incluir, dentro de la parte
que se habia agregado en 1937, una nueva salvedad: la sefialada en el
sequndo parrafo del Articulo 131 de la Constitucién,

El proyecto de adiciones a la Constitucién constituye uno de los mas
interesantes y sugestivos alegatos juridicos que se hayan presentado en
mucho tiempo en la vida parlamentaria de México. En efecto, la nece-
sidad de una “ley marco” era, a la fecha, como es a la que corre: indis-
pensable, La versatilidad que reclaman las leyes de caracter fiscal esta
fuera de toda duda, v de ella depende, en buena medida, la capacidad
del Estado para allegarse los medios necesarios para cumplir con los
objetivos que la propia sociedad le ha impuesto.

El dictamen correspondiente, elaborado en la Camara de Diputados,
ya tenia otras peculiaridades. Por ejemplo: se mantenia que la adicién
:al Articulo 131, y la consecuente modificacién al Articulo 49, “no cons-
tituye una tipica delegacién de facultades, sino una delegacion de auto-
ridad’", Con esto, el dictamen formulado por la Comisién de Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, incluyd un concepto ver-
daderamente novedoso: el que permite distinguir la delegacion de fa-
cultades, de la delegacién de autoridad. Desde luego que en ningdn
momento de su larga argumentacion se consigue establecer en qué con-
siste la delegacion de facultades, y qué caracteriza la delegacion de
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autoridad, y mas bien resulta patente que la distincion formulada por
e] dictamen es tan infundada como arbitraria,

En todo caso, el acierto de la Comision de Puntos Constitucionales
de la Camara de Diputados consistié en reparar en el hecho de que la
adicién del sequndo parrafo al Articulo 131 comportaba la necesidad
de adicionar sincrénicamente el Articulo 49 de la Constitucién, cosa que
no contemplaba la iniciativa de] Presidente de la Repuablica, que se re~
feria exclusivamente a Ia adicién al Articulo 131 de la Constitucién.

En el Senado el dictamen sobre la iniciativa presidencial tuvo otras
caracteristicas. Pocas veces en la vida institucional de México un érga-~
no instituido ha hecho una apologia a las violaciones a la Constitucion
como la que se hizo en esa ocasién. En efecto, el dictamen decia:
“1Debe respetarse estrictamente el principio de la divisidn tripartita
de los poderes consignada en la Constitucién, aun cuando la realidad
indique la necesidad o conveniencia de no hacerlo en determinados
casos, o deben atenderse excepcionalmente los imperativos de la reali-
dad, aun cuando sea en mengua de la rigidez del principio?’ Mas ade-
lante la comision decia: “"Estimamos que el criteric de esta Camara no
debe detenerse ante la consideracién de que un principio es absoluta-
mente inviolable”, para luego agregar: “No se puede hacer caso omiso
de ingentes necesidades reales en nombre de la inviolabilidad de un
principio que, aun cuando parezca paradoja, no ha sido inviclable ni
inviolado”. Y agrega en otro lugar: “5i la flexibilidad de facultades
puede servir para lograr que el pueblo satisfaga sus necesidades mas
ingentes, adoptemos la flexibilidad de facultades, porque el pueblo no
alivia sus urgencias con teorias’.

Aqui encontramos un dictamen con visos legales para justificar la ile-
galidad. El Senado de la Repiblica, que tenia muy importantes argu-
mentos técnicos, incluso los manejados en la iniciativa del Presidente
con gran precision doctrinaria, abandond la conceptuaciéon técnica y
abandoné la defensa de principios fundamentales en un Entado de De-
recho, para caer en la muy discutible tesis de la defensa de la realidad,
de la flexibilidad v de la violabilidad de lo inviolable, tratando de jus-
tificar una reforma constitucional propuesta por el Presidente de la
Repiiblica.

Fn e} orden gramatical, Herrera y Lasso apunta que la reforma siguié
la linea del menor esfuerzo y “con léxico peyorativo”, formuls la nueva
norma como una salvedad de la salvedad.®™

Roberto Rics Elizondo considera que las “facultades extraordinarias

2t Jbidem.
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para legislar”, referidas en el Articulo 49, significan una delegacién
de funciones que hace el Congreso al Presidente de la Republica, solo
cuando se trata del Articulo 29, pues, de una parte, las atribuciones
que se trasmiten son limitadas y, por otra, la facultad es temporal; pero
opina que no sucede otro tanto tratandose de lo dispuesto en el Articu-
lo 131, pues en este caso no se cumple con el requisito de limitacion y
temporahdad que son atributos de la institucién juridica denominada

“delegacién”, aun cuando su duracion puede ser prolongada. En efec-
to, estima que en la especie no ocurre una delegacién de funciones, ni
mucho menos una ‘cooperacién” o “‘colaboracién”, “sino una actividad
legislativa compartida, un claro dualismo entre el Poder Legislativo
y el Poder Ejecutivo, lo cual nos parece contrario al texto expreso del
mencionado Articulo 49 de la Constitucion™.?

No comparto esta opinién del autor, toda vez que, como veremos al
analizar el Articulo 131, la facultad correspondiente si se otorga por
un término preciso: un afio, y su renovacion, e incluso revocacién, es
potestad —todavia no ejercida— del Congreso.

6. PopeEr LEGISLATIVO

Articulo 51

En noviembre de 1932 se dio lectura, en la Camara de Diputados, a
la iniciativa formulada por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido
Nacional Revolucionario, relativa a una serie de modificaciones a los
Articulos 51, 55, 56, 58, 59, 83, 84, 85 y 115,

Esa iniciativa del PNR sefialaba que en la convencién del partido,
llevada a cabo en Aguscalientes los dias 30 y 31 de octubre anterior,
se aprobé la incorporacién del postulado revolucionario de la no reelec-
cién a la declaracién de principios de ese partido, Este postulado anti-
reeleccionista incluyd los siguientes aspectos:

1¢ El ciudadano que hubiera desempefiado el cargo de Presidente de
la Repiiblica como constitucional, interino, provisional o sustituto, en
ningun caso y por ningiin motivo podria volver a ocupar ese cargo;

2¢ El gobernador constitucional designado por eleccién popular di-
recta, en un proceso ordinario o extraordinario, en ningn caso y por
ningiin motivo podia ocupar el cargo, ni ain con el caracter de interino,
provisional o sustituto;

95 Roberto Rios Elizondo, El acto de gobierno, México, Porria, 1975, p. 317.
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3¢ Nunca podrian ser elegidos, para el periodo inmediato, el gober-
nador sustituto constitucional, o el designado, para cumplir el periodo
en caso de falta absoluta del constitucional;

4* Los gobernadores no podrian ser electos senadores o diputados
durante ¢l periodo de su encargo;

5¢ Los senadores o diputados tampoco podrian ser reelectos para el
periodo inmediato. En este sentido se establecié que los diputados y
senadores suplentes podrian ser electos para el pericdo inmediato con
el caracter de propietarios, siempre y cuando no hubieren estado en el
ejercicio de sus funciones, en tanto que los senadores y diputados pro-
pietarios, no podrian ser elegidos para el periodo inmediato con el ca-
riacter de suplentes;

6¢ Los diputados de las legislaturas de los Estados tampoco podrian
ser electos para el periodo inmediato, con las mismas restricciones que
se seflalaron en el punto anterior, por cuante hace a los propietarios
v a los suplentes;

7° Los presidentes municipales, los regidores y los sindicos de los
ayuntamientos, elegidos popularmente, tampoco podrian ser reelegidos
para el periodo inmediato;

8¢ La duracion del periodo de los diputados seria de tres afios, y la
de senadores de seis, renovandose la Camara de estos altimos total-
mente, y no por mitad, como se hacia hasta la fecha.

Sefialaba también la iniciativa formulada por el PNR que, en acata-
miento de las resoluciones de la convencién llevada a cabo en Agusca-
lientes, el Comité Nacional Ejecutivo iniciaba, ante las Camaras de
Senadores y Diputados, las reformas constitucionales necesarias para la
aplicacion del principio llamado “revolucionario” de la no reeleccién,
dando asi expresién al pensamiento politico vigente en el momento.

La iniciativa del PNR hacia una larga reflexién a propésito de las
desventajas de la reeleccién de los titulares del Poder Ejecutivo; so-
lamente encontré un caso en el que la reeleccién si se justificé y fue
positiva para el pais: la de Benito Juarez. En el caso de Juarez, se
apuntaba, la reeleccion correspondia a su alto prestigio y regia persona-
lidad. Hubo otra excepcién, al tenor de lo dicho también en la iniciativa
presentada por el PNR: la llevada a cabo por el general Alvaro
Obregén.,

En este caso, agregaba la iniciativa del PNR, la reeleccién de Obre-
g6n obedeci6 “a un caso excepcional de opinién piblica casi unanime”.

E| dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales y de Go-
bernacién de la Camara de Diputados, sefialé que con la iniciativa
propuesta por el PNR se trataba de consignar, en la Constitucién, el
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principio de no reeleccién de una manera rigida para el Ejecutivo de
la Unién y los Ejecutivos de las entidades federativas, y en forma res-
tringida por lo que se referia a los presidentes municipales, regidores
y sindicos de los ayuntamientos, a los diputados federales y locales y
a los senadores, ampliando, por otra parte, el periodo para la actuacion
de Jos miembros del Poder Legislativo Federal,

Las comisiones convenian en que, “con la historia en la mano. ..
debemos decir que la reelecciéon en nuestro medio social y politico es
un atentado a nuestra democracia; que la movilizacién obligada de los
titulares del Ejecutivo se hace necesaria como garantia para la libertad
del sufragio; que el gobierno de un hombre solamente debe durar lo
estrictamente indispensable para que no le sea posible organizar su des-
potismo; y que la no reeleccién debe ser, con el sufragio efectivo, nece-
sario antecedente de la no imposicién”.

Respecto de la no reeleccién de los integrantes del Poder Legislativo,
tanto federal como local, el dictamen reconoce que no existen antece-
dentes en la historia constitucional mexicana, y que realmente podrian
presentarse algunas dificultades porque los pueblos necesitan conservar
en la persona de sus representantes el espiritu de la ley y de la juris-
prudencia y, a ello justamente, a la conservacién de ese espiritu, se opo-
ne la movilidad de esos funcionarios, Sin embargo, el dictamen reconocia
que era necesario buscar Ja manera de establecer compage entre la con-
servacion de las tradiciones y las ventajas de la no reeleccién, que consi-
deraban evidentes, Por esto mismo, ¢! dictamen agregaba que la no
reeleccion indefinida de los miembros del Poder Legislativo traeria con-
sigo un grave inconveniente, porque siendo muy numerosos en sus gru-
pos colegiados, con dificultad se podria encontrar en cada periodo una
generacién de personas aptas para ejercer las importantes funciones de
la representaciéon popular.

El debate a que dio lugar esta iniciativa del PNR debe figurar tam-
bién entre uno de los mas esclarecidos que se hayan escenificado en las
Gltimas décadas del parlamentarismo mexicano, Ezequiel Padilla, por
ejemplo, expresd con elegancia y erudicién histérica y juridica lon in-
convenientes de ampliar el periodo constitucional de los diputados y
de los senadores, supuesto que de esa forma se extendia también el
periodo durante el cual los ciudadanos mexicanos deberian permanecer
en actitud pasiva y sin poder manifestar sus opiniones, y ejercer sus
derechos electorales. Padilla, sefialé, igualmente, que al establecer estos
periodos mas amplios, y por tanto limitar la participacién electoral de
los ciudadanos, se disminuia sensiblemente la capacidad de la oposicién
para desarrollarse de manera estructurada y consistente, y "una demo-
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cracia sin partido de oposicién es una comedia”. Si en las préximas
camaras, decia premonitoriamente Ezequiel Padilla, no se sentaran en
los escafios de la Camara de Diputados elementos de la oposicién, ha-
bria dado comienzo al fracaso del esfuerzo de la vida institucional me-
xicana, “porque un partido necesita para gobernar que otro partide lo
vigile y lo censure”,

Otro de los aspectos apuntados por Ezequiel Padilla se refiri¢ a que
la separacion entre dos procesos electorales de caracter federal favore-
cia el fortalecimiento de la autoridad presidencial y, por esto mismo,
los diputados podian cometer “la cobardia de preparar al préximo cau-~
dillo”, cerrandose por lo tanto el camino al gobiernoc de la opinién
piblica.

A su vez el diputado Gonzalo Bautista destacé, con gran precision.
que la reforma propuesta por el PNR tendia a disminuir todavia mas
las ya deprimidas facultades del Poder Legislativo Federal mexicano,
y sefialé con toda crudeza que la Camara de Diputados no contaba,
en realidad, con los elementos de fuerza necesarios para equilibrar su
poder con el del Ejecutivo; de ahi que hubiera surgido la necesidad de
vivir siempre dentro del vicioso sistema de las facultades extraordina-
rias, a que ya se hizo referencia cuando se hablé del Articulo 49 cons-
titucional, desde la época en que se aprobd la Constitucién en 1857.
Para Bautista, la ampliacién del periodo de diputados y senadores
representaba "una nueva disminucién para la libertad en la conciencia
del Poder Legislativo”. )

Por su parte, el diputado Antonio Trigo pregunté a la Asamblea que
si por ahorrar o economizar lo que llamé "un pufiado de lentejas”, era
necesario privar al electorado de las posibilidades de participacion Fre-
cuente para definir quiénes le representarian ante las respectivas Ca-
maras.

El punto de vista opuesto fue sustentado por el diputado Luis Lean,
quien afirmé que frente a un Ejecutivo con un periodo de seis afios, los
diputados con un periodo de dos afios representarian a un Poder Legis-
lativo débil y que, por lo mismo, la ampliacién del periodo de los dipu-
tados y de los senadores deberia realizarse de manera conjunta para
equilibrar la ampliacién del periodo correspondiente al Presidente de la
Repiuiblica. A este respecto, el propio diputado Luis Leén records que
nuestro sistema de gobierno es de caracter presidencial y no parlamen-
tario; que esto quedé acreditado cuando, con motivo de la nueva Cons-
titucién de Querétaro, de 1917, se suprimié uno de los periodos anuales
de sesiones ordinarias del Congreso.

Resumiendo sus argumentos, Ezequiel Padilla alirmé, que si le hicie-
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ran una consulta plebiscitaria al pueblo de México diciéndole: “Pueblo
de México, vamos, después de que te hemos quitado la facultad de re-
elegir a sus diputados y senadores, y después de que te hemos coartado
esa libertad, vamos ahora a restringirte el derecho de que vigiles con
frecuencia la conducta de tus representantes, ;qué opinas?”’ Si, decia
Padilla, se hiciera esa consulta plebiscitaria al pueblo de México, en
su opinién, la respuesta seria unanime o, al menos, abrumadoramente
mayoritaria, en el sentido de oponerse a la limitacién de la consulta
popular ampliando los periodos para la eleccion de diputados y de se-
nadores,

En el Senado, el dictamen correspondiente se basé en los siguientes
puntos favorables a la reforma constitucional:

1. Se decia, en primer lugar, que extinguida la causa de excepcién
que habia dado lugar a la modificacién constitucional para favorecer a
Obregén, era llegado el momento de restablecer el texto de la Consti-
tucién como se encontraba en su momento original;

2. En segundo término, se sefialaba que debia ampliarse la capacidad
electoral pasiva, esto es, la de ser elegido, para defender mejor ¢l sufra-
gio y superar la explicable desconfianza de una considerable parte de
la colectividad electora;

3. Enseguida se agregaba que con un sufragio mejor defendido, y
por lo mismo mas auténtico, se proporcionaria al pueblo mexicano una
base firme para la vida legal de sus instituciones;

4. La ampliacién de los periodos electorales, tanto de los senadores
como de los diputados al Congreso de la Unién, se consideraba, en
aquel momento, a titulo experimental para orientar mejor la actividad
de los representantes ante el Congreso, ya que la prohibicién de su
reeleccion inmediata en caso de ser aceptada, podria privar a diputados
vy senadores de un mayor tiempo continuo de preparacion. De esta
suerte, se consideraba que la medida de la prohibicién de reeleccién
inmediata, debia ser adoptada con un caraicter experimental hasta en
tanto se estableciesen fehacientemente las bondades o las desventajas
del sistema; )

5. La renovacién total de la Camara de Senadores tendria como di-
recta consecuencia la supresion de indeseables desigualdades entre se-
nadores y presuntos senadores, por lo que se referia a la calificacion
de credenciales, y a la discriminacién entre senadores antiguos y nue-
vos, respecto a la fuerza adquirida por el tiempo que los primeros hu-
bieran estado en el ejercicio de las funciones senatoriales.

No se tuvo en cuenta, en todo caso, que el recambio por mitades per-
mitia, en el orden institucional, que esti, o debe estar, siempre mas alla
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de consideraciones personales, una mayor acumulacién de experiencia
vy un mejor efercicio de la independencia que corresponde al legislador.

Que lo dicho por Padilla y Bautista era cierto, parece haberlo con-
tirmado lo ocurrido desde entonces. El propio dictamen del Senado, al
caracterizar como experimental Ja reforma que proscribia la reeleccién
inmediata de los legisladores, dejaba un discreto margen para una even-
tual reconsideracién, Esta estuvo a punto de darse en 1964,

Aun cuando la iniciativa de establecer la reeleccién no llegé a plas-
marse en el texto, es pertinente resefiarla aqui, pues en su momento
polarizé las opiniones politicas y dio pie a una pugna dentro del apara-
to partidista estatal y trajo aparejada una serie de argumentos, todavia
latentes, a favor de la reeleccidn ilimitada de los legisladores.

En efecto, en octubre de 1964, la diputacion del Partido Popular So-
cialista presentd una iniciativa para adicionar el Articulo 54 con una
fraccién VI, que a la letra decia: “Los diputados podran ser reelectos”.
E! dictamen de las Comisiones respectivas, que fue puesto a la consi-
deracion de la Camara el 27 de diciembre de ese mismo afio, estaba
redactado en estos términos: “Articulo 59. Los senadores no podran
ser reelectos para un periodo inmediato. Los diputados al Congreso no
podran ser electos para un tercer periodo consecutivo. Los senadores
y diputados suplentes podran ser electos con el caracter de propieta-
rios, simpre que no hubiesen estado en ejercicio; pero los senadores y
diputados propietarios no podran ser electos con el caracter de suplen-
tes. Estas normas se aplicaran conforme a lo dispuesto en el parrafo
primero de este articulo”,

Entre la propuesta original del Partido Popular Socialista y el dic-
tamen de las Comisiones camerales, hubo dos principales diferencias:
una concerniente a la localizacién del precepto. La propuesta consistia
en afiadir una fraccién al Articule 54; el dictamen se refiri6 a una
reforma del 59, por considerar ~-con razén~— que por motivos de téc-
nica juridica ese era el mejor lugar para introducir la reeleccién de
todos los diputados —propésito al cual parecia referirse la iniciativa
del PPS— y no sé6lo de los de partido, a quienes el Articulo 54 hacia
alusién. La otra diferencia radicaba en que se admitia la reeleccién
sucesiva pero por un sclo pericdo, en tanto que la iniciativa original
la contemplaba de manera irrestricta, La asamblea aprobé el dictamen.

En el siguiente periodo ordinario de sesiones, el Senado tomé cono-
cimiento de la iniciativa proveniente de la Camara de Diputados, y
acord6 rechazar la iniciativa originada en la Camara de Diputados. Al
regresar el asunto a esta ultima, se resolvié, no sin denostar al Senado
por su precipitado proceder, archivar el proyecto hasta mejor momento.
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Veamos ahora las razones que motivaron la iniciativa y las que dieron
lugar a su rechazo por parte del Senado.

Argumentos en favor:

1. De caracter juridico. Antes de 1932, la reeleccidn de los diputados
nunca habia sido restringida, ni siquiera en el texto de 1917. Es cierto
que la revolucion de 1910 se llevs a cabo bajo el lema “Sufragio Efecti-
vo. No Reelecciéon”, acufiado por Francisco I. Madero; pero tanto ia
peticion de un sufragio que realmente contase, como la restriccién de
reeleccién, estaban referidas a un momento y circunstancia muy parti-
culares, pues durante la prolongada dictadura del general Porfirio Diaz
la tonica dominante fue, precisamente, la violacién generalizada del su-
fragio y Ia reeleccién sistematica de Diaz. Al redactarse la Constitucién
de 1917 se tuvo en cuenta lo anterior y se proscribié la reeleccion pre-
sidencial; no asi, queds abierta la posibilidad para que los legisladores
se reeligieran.

2. De caracter politico. La posibilidad de una reeleccién sucesiva
beneficiaria a la naci6n, toda vez que los cuadros legislativos se "'profe-
sionalizarian”, mejorando, por ende, el rendimiento de su trabajo y la
calidad de sus resultados.

Argumentos en contra:

La réplica del Senado a esos planteamientos se centrd, especifica-
mente, en la exaltacién de los triunfos democraticos del Estado mexi-
cano, que se habian obtenido aun sin la reforma propuesta por los
diputados. La conclusiéon se formulé en los términos siguientes: 'La
suscritas Comisiones (del Senado) consideran que si la actual Consti-
tucion ofrece los medios juridicos, de bien probada eficacia, para lograr
en esta hora el desenvolvimiento civico que es anhelo comin de los me-
xicanos (...) dicha reforma es actualmente innecesaria”.

El debate entre los diputados, sin embargo, permanece como cierta-
mente licido, y sus planteamientos, despojados de lo que entcnces
pudo empaiiarlos de subjetivismo y parcialidad, corresponden ~desde
un punto de vista juridico— a una posicién consistente, Sin embargo,
habra que tener en cuenta que cuando la reeleccién ilimitada estaba per-
mitida entre nosotros, el nimero de personas interesadas y aptas para
participar como legisladores nacionales era, incuestionablemente, mas
restringido que en la actualidad, y que los requerimientos sectoriales de
hoy, para acomodar a los lideres emergentes en el Congreso parecen
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constituir una tendencia que perdurara. Todo lo anterior no es 6bice,
por supuesto, para que un niimero significativo de personas haya figu-
rado en el Congreso mas de una vez y, en ocasiones, hasta seis o siete.?

Articulo 52

El Articule 52 requls, de 1917 a 1977, la base poblacional que serviria
como elemento para la constitucion de los distritos electorales. Por su
naturaleza misma, este articulo estuvo destinado, desde siempre, a ser
objeto de incesantes modificaciones, como en efecto ocurrié, Entre 1917
v 1974 fue reformado en seis ocasiones.

El texto original sefialaba que elegirian un diputado cada sesenta mil
habitantes o una fraccién superior a veinte mil. En 1928 esta proporcién
fue elevada a cien mil y cincuenta mil, respectivamente; agregandose
que los territorios contarian con una representacién no inferior a dos
diputados; en 1942 la reforma constitucional correspondiente amplié a
ciento cincuenta mil y setenta y cinco mil habitantes la base ya mencio-
nada; en 1951 se elevd a ciento setenta mil y ochenta mil, respectiva-
mente; en 1960 las cifras pasaron a doscientos mil y cien mil, mismas
que en 1972 se convirtieron en doscientos cincuenta mil y ciento veinti-
cinco mil. Finalmente, en 1974 se suprimié la referencia a los dos dipu-
tados como minimo de los territorios federales, toda vez que éstos desa-
parecioron. ‘ :

Por las caracteristicas de este articulo puede afirmarse que su lugar
natural no estaba en la Constitucién, sino en una ley reglamentaria. En
efecto, el alto incremento demografico del pais hizo que el precepto
siempre tuviese un grado mas o menos importante de desaplicaciéon o de
inadecuacién, segiin se le quiera ver; se le desaplicaba en la medida en
que el nimero total de ciudadanos de cada distrito usualmente excedia
a la cifra fijada por el Articulo 52, o bien su inadecuacién resultaba de
que el nimero de diputados no correspondia al de habitantes de la Re-.
piiblica en la proporcién que ya el referido articulo permitia inferir.

Comentando la reforma de 1972, deciamos que surtiria efectos prac-—
ticos en las elecciones federales de julio de 1973, fecha en que, segun:
cifras estadisticas bastante precisas, habria méas de cincuenta y tres mi-
llones de habitantes. Las previsiones indicaban que, para 1980, el pais

2 Cfr, Diego Valadés, “"El poder legislativo en México”, en Evolucién de la
organizacion politico-constitucional en América Latina, UNAM, México, 1978, pp.
57 v ss.
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tendria setenta y dos millones de habitantes, y como el nimero de dipu-~
tados presumiblemente no habria variado, resultaria que cada uno de
éstos serja elegido por circunscripciones de trescientos ochenta mil ha-
bitantes, en vez de los doscientos cincuenta mil que estatuia la Cons-
titucién.®”

Articulo 54

Sin duda, una de las reformas de mayor trascendencia politica que
se ha introducido a la Constitucion de 1917, corresponde a la creacién
de los diputados de partido, conforme a la adicién al Articulo 54, de
junio de 1963,

En diciembre de 1962, el Presidente de la Repiblica presenté a la
Camara de Diputados una iniciativa de reformas y adiciones a la Cons-~
titucién, en virtud de la cual se introdujeron modificaciones a los Ar-
ticulos 54 y 63.

En la iniciativa se decia que era evidente el hecho de que los diversos
partidos politicos no habian encontrado facil acceso al Congreso de la
Union. De ahi que con frecuencia se criticaba, sefialaba la propia ini-
ciativa, al sistema politico mexicano por su falta de flexibilidad. Para
consolidar la estabilidad politica, el Presidente considerd importante
canalizar a las fuerzas civicas, y, en particular, a las minorias agrupadas
en partidos politicos para que, actuando organicamente y no en forma
dispersa o anarquica, pudieran proyectarse en la vida piblica del pais.

Agregaba la iniciativa que, ante la imperiosa necesidad de conservar
la ya para entonces vieja tradicién mexicana del sistema de mayoria, y
ante la urgencia de dar un legitimo cauce a la expresién de los partidos
politicos minoritarios, se llegé a la conclusién de que sin adoptar el sis-
tema de representacién proporcional, ni abandonar el de represeata-
cién mayoritaria, podia configurarse un nuevo modelo que, en los tér-
‘minos de la iniciativa presidencial, seria “netamente mexicano".

Ese sistema mixto consistié en mantener el principio de mayoria
womplementado por otro que se consideraba yuxtapuesto al primero, de
representacién minoritaria.

El debate que se llevé a cabo en la Camara de Diputados para exa-
minar el proyecto de reformas al Articulo 54 de la Constitucién, estuvo
coronado por muy importantes juicios relativos a las formas y procedi-

97 Diego Valadés, "Reformas y adiclones a los Articulos 52; 54 fracciones I, II
v II; fraccién II, y 58 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-

xicanos”, Legislacion y Jurisprudencia, Afio 2, Vol, 2, nams. 5-6, enero-junio de 1973,
UINAM, México, 1973
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mientos de participacién de partidos politicos, lo cual, a su vez, tuvo
una honda repercusién en los siguientes afios de la vida politica mexi-
cana, pues permitié la participacién institucional de los partidos politicos
existentes, dando lugar a un razonamiento de los debates parlamenta-
rios v a un fortalecimiento de la imagen de la Camara v, en general,
del Poder Legislativo, ante la opinién del electorado mexicano.

El diputado del Partido Popular Socialista, Manuel Stephens Garcia,
Hamo la atencién de los miembros de la Camara acerca del hecho de
que, desde junio de 1948, su partide habia propuesto reformas a la ley
electoral federal, de suerte que se permitiese la implantacién del sistema
de representacién proporcional en la integracién tanto de la Camara de
Senadores como de la de Diputados, y en las Legislaturas de los
Estados, asi como en los ayuntamientos, Desde entonces, hasta la fecha
en que el debate se produjo, o sea, de 1948 a 1964, el Partido Popular,
llamado ya para esta iltima fecha Partido Popular Socialista, vino sos-
teniendo, sistematicamente, la conveniencia de transformar e] régimen
democratico del pais, y dar lugar a la implantacién de la representacién
proporcional,

Asimismo, el representante del Partido Popular Socialista afirmo la
conveniencia de ampliar la iniciativa presidencial, para dar lugar al esta-
blecimiento, de nueva cuenta, de dos periodos de sesiones del Congreso
de la Unién, a efecto de mantener una actitud vigilante por parte de los
legisladores, a propédsito de los actos del Ejecutivo, de suerte que la
relacién entre ambos érganos del Poder se estableciera en términos de
mavor equilibrio e igualdad de fuerza politica, y que la permanente ac-
cién del Legislativo pudiese representar, a su vez, una garantia piblica
para ¢l ejercicio de las libertades democraticas en el pais.

La intervencién del Partido Accién Nacional se concreté a llamar la
atencién acerca de las bondades del proyecto en la medida que, por
primera vez, se introducia el concepto de partido politico dentro de la
Constitucién, y a formular votos en el sentido de que la reforma consti-
tucional planteada por el Presidente para introducirse en el nivel fede-
ral, tuviera también secuelas importantes ¢ inmediatas en las legislaturas
de las entidades federativas.

Las tesis del Partide Revolucionario Institucional, y la defensa fun-
damental del proyecto, estuvieron a cargo del diputado Jesis Reyes
Heroles.

Seiialé Reyes Heroles que el progreso de México se haria con la
revolucién y no contra ella, y que en esta medida el Presidente de
la Repiiblica habia encontrado una solucién mexicana para un problema
mexicano. Puso particular énfasis en la inconveniencia de admitir, den~
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tro del sistema electoral mexicano, la representacién proporcional, su-
puesto que ésta, segiin su opinién, sélo era una solucién facil en apa-
riencia; su implantacién pura y simple habria supuesto el abandono de
un principio estructural del régimen constitucional mexicano: el de la
soberania popular,

Agregé Reyes Heroles que, a ese inconveniente, podrian agregarse
otros mas, ninguno de los cuales de poca monta. En primer término las
dificultades engendradas por la existencia de los complicados cocientes
electorales; en segundo, la experiencia de los paises que habian incor-
porado la representacién proporcional era en el sentido de demostrar
que la lucha entre los candidatos pasaba a un plano secundario, v la
negociacién entre los dirigentes de los partidos sustituia a la voluntad
popular, por lo que se hablaba de elecciones en la cipula y no de elec-
ciones en la base. Concluia afirmando que es preciso entender bien
gue las mayorias no tienen por qué compartir el poder politico; la deci-
sion de gobernar les corresponde. En todo caso, las minorias mantienen
el derecho de convertirse en mayorias mediante la profesién y la accién
electoral.

El original Articulo 54 establecia: “La eleccién de diputados sera
directa y en los términos que disponga la ley electaral”. La edicién de
1963 seflalé que esa eleccion “'se complementara, ademas, con diputados
de partido”. El procedimiento para acreditar diputados de partido, de
conformidad con la reforma de 1963, fue el siguiente:

a) Un partido politico que obtuviera el 2.5% de la votacién total
nacional en la eleccién correspondiente, tenia derecho a que se le acre-
ditasen, de sus candidatos, a cinco diputados y a uno mas, hasta el
maximo de 20 por cada medio por ciento méas de los votos obtenidos.

b) Los partidos que obtuvieran mayoria en 20 o mas distritos elec-
torales, no tendrian derecho a que se les reconociesen diputados de
partido; pero en caso de obtener un niimero de triunfos menor, podrian
sumar, entre los diputados de mayoria y los de partido, hasta un total
de 20,

c) Los diputados de partido serian acreditados por orden rigurosc,
de acuerdo con el porcentaje de sufragios cbtenidos con relacion a los
demas candidatos del mismo partido dentro del pais.

d} Solamente podian acreditar diputados de partido los partidos po-
liticos nacionales registrados conforme a la ley electoral federal, cuando
menos con una semana de antelacién a la fecha de los comicios,

e} Tanto los diputados de mayorfa como los de partido eran consi-
derados representantes de la nacidn en los términos del Asticulo 51 de



