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FACULTADES DE LAS LEGISLATURAS DE LOS
ESTADOS EN EL PROCESO DE REFORMA
A LA CONSTITUCION FEDERAL

Juan SALGADO BRITO

SuMARIO: |. La votacion en el Congreso de la Union. I1. Facul-

tades de la Comisién Permanente. IIl. La intervencién de las

legislaturas de los estados. IV. Antecedentes constitucionales.
V. Reflexiones.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue obra de un
Congreso Congtituyente que se reunié en Querétaro parata objeto, € 1o.
de diciembre de 1916 y concluyé sus funciones € 31 de enero de 1917.
El 5 de febrero de ese propio afio es la fecha de su promulgacion.

La Constitucion, ley fundamental del pais, es una norma que se
puede modificar. Si asi no fuere, no podriaregir lavida econémica, social
y politica, de caracter esencialmente cambiante. Atendiendo a esa nece-
sidad de evolucion, por precepto constitucional se establece como puede
ser reformada o adicionada.

Sin embargo, porque la Constitucion no es una ley ordinaria, se
requieren determinadas formalidades especiales para que las reformas o
adiciones se incorporen a su texto. El articulo 135 determina que para que
éstas sean aprobadas, se necesita el voto de las dos terceras partes de los
representantes presentes en el Congreso de la Union, y ademas, la apro-
bacion de la mayoria de las legislaturas de los estados.

Tal procedimiento tiene su razon de ser, ya que, a la vez que per-
mite introducir cambios en la Constitucién, para que esté de acuerdo
con las nuevas necesidades del pais, conforme a principio del pacto
federal, obliga a que los legisladores de las entidades federativas par-
ticipen en la aceptacion o rechazo de la reforma o adicion propuesta
Todo este sistema tiene por objeto que la legislacion constitucional

131

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/spm9kP

132 JUAN SALGADO BRITO

posea mayor firmeza y no se pueda aterar fécilmente por razén de
Su misma trascendencia.

. LA VOTACION EN EL CONGRESO DE LA UNION

La Constitucién dispone que una reforma a ella misma debe ser apro-
bada por € voto de las dos terceras partes de los individuos presentes.
Aunque con € lengugje defectuoso porque por una parte, en € recinto
de las cdmaras no sdlo estan los legisladores, sino que se encuentran,
ademés secretarias, auxiliares, funcionarios y persona administrativo, €
texto esta audiendo en formaexclusivaaaquéllos, y, por otra, s se aplicara
con apego estricto € texto constitucional dificilmente se aprobaria una
reformaya que seriaimposible reunir € voto exacto de las dos terceras par-
tes, no méas, no menos, pues literalmente eso dispone € articulo. Un Ultimo
defecto es € término voto, los redactores del articulo supusieron que fuera
afirmativo pero tan es voto éste como e negativo. Hubiera sido muy facil,
para evitar malas interpretaciones, haber adoptado una férmula que dispu-
siera simplemente: “...por € voto afirmativo de cuando menos las dos
terceras partes de los legid adores presentes en cada una de las Camaras...”.

Pero haciendo caso omiso de |la defectuosa redaccién, no existe duda
en que el precepto constitucional alude a las dos terceras partes de los
legisladores presentes en cada Camara y no a nimero total de miembros
de cada una de dllas.

El precepto no alude a un quérum especial; es aplicable el general
gue establece el articulo 63 més de la mitad:

Las Camaras no pueden abrir sus sesiones ni gercer su cargo sin
la concurrencia, en cada una de €ellas, de més de la mitad del nimero
total de sus miembros...

Esta regla tiene como Unicas excepciones las previstas en los ar-
ticulos 84 y con vinculacién a éste € 85, en los que debe reunirse un
guérum diferente:

En caso de falta absoluta del Presidente de la Republica, ocurrida
en los dos primeros afios del periodo respectivo, si €l Congreso estu-
viere en sesiones, se constituira inmediatamente en Colegio Electoral, y
concurriendo cuando menos las dos terceras partes del nimero total de
sus miembros, nombrard en escrutinio secreto y por mayoria absoluta
de votos, un presidente interino...
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Il. FACULTADES DE LA COMISION PERMANENTE

El proceso de reformas existente en la Constitucion casi no ha
cambiado desde 1857. Hay una variante; ésta es de importancia mi-
nima. En 1966, el articulo 135 fue modificado para permitir a la Comi-
sién Permanente realizar el cémputo de los votos de las legidaturas y
emitir la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones y reformas.
Dicha Comision no tiene asignado otro tipo de intervencion.

El caso previsto en € articulo 76 fraccion V, en que se exige una
mayoria de las dos terceras partes de los miembros de la Comision Per-
manente para poder elegir a gobernador provisional de un estado, en
los supuestos en que el Senado hubiere certificado lafalta absoluta de los
poderes de un estado y que declare, con base en 1o omiso del sistema
normativo local, respecto ala suplencia, que esllegado el caso, nombrarle
gobernador y esté, por falta de tiempo, imposibilitado para hacerlo.
Contrariamente a ese caso, en la Constitucion no se exige una mayoria
especial, por 1o que se aplica e principio de validez general de que
en todo cuerpo colegiado las decisiones se adoptan, salvo disposicion en
contrario por simple mayoria.

A la Comision Permanente le son aplicables, en lo que corresponde,
los mismos principios que existen en esta materia para e Congreso.

[Il. LA INTERVENCION DE LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS

Laslegidaturaslocalestienen en € proceso de reformaala Constitu-
cién unadoble intervencidn: una, potestativa; la otraobligatoria. Laprimera
es el derecho de provocar la accion reformadora mediante una iniciativa
(articulo 71, fraccion 111); la segunda, la de aprobar o no aprobar un
proyecto de modificacién que le envia el Congreso de la Unién.

El derecho deiniciar puede o no ser gjercido; normalmente no |o es.
Pero, para el caso de que lo fuera, las legidaturas en su iniciativa tendrian
gue apegarse a lo que sobre el particular establece tanto la Constitucién,
la Ley Organica del Congreso de la Unidn, el Reglamento para el Go-
bierno interior del mismo, y la préctica parlamentaria. S6lo habria que
resatar que lainiciativa debe presentarse en la forma en que se pretende
gue se agregue a la Congtitucion; que la misma no se discute directa-
mente por la asamblea, sino que pasa primero ala comision y es ésta la
gue determina si la misma es susceptible de someterse a la consideracion
de loslegisladores. La comisién o comisiones, cuando menos en € sistema
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parlamentario mexicano, que siguen en esto a la préctica estadounidense,
tienen un amplio campo de accion: no solo estan facultadas para deter-
minar s la iniciativa entra 0 no a discusion, sino que pueden introducir
adlacuantas modificaciones consideren pertinentes 0 necesarias, sin impor-
tar su nimero, alcance y naturaeza.

Teoricamente, mediante este derecho que se confiere alas legidatu-
ras, se compensa en algo lafalta, en el sistema constitucional mexicano,
del segundo procedimiento gque existe en Estados Unidos de América para
enmendar, aquel en que se establece la iniciativa y otorga un papel de
primer orden a las entidades federativas.

Las legidaturas también intervienen una vez que el Congreso de la
Union ha aprobado un proyecto de reformas. Entonces su papel es mini-
mo: solo pueden aprobar 0 no aprobar. No pueden hacer nada para cambiar
€l proyecto que les es enviado. Lo aprueban o |o rechazan como un todo.
Dado que la Constitucion Genera no dispone nada respecto a la mayoria
con que una reforma debe ser aprobada por una legislatura local, le es
aplicable la regla general reguladora del funcionamiento de ésta.

La Constitucion del Estado, en su articulo 151 regula la forma de
aprobar las minutas correspondientes de reforma o adicion aprobadas
por el Congreso de la Unién, estableciendo para tal efecto que deberan
aprobarse mediante votacion nomina de las dos terceras partes de los
miembros de la Camara presentes, |o anterior deviene, como es conocido,
del gjercicio de lafacultad otorgada por € articulo 135 de la Constitucion
Politica Federal, ya que este articulo dispone:

La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
gue las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requie-
re que el Congreso de la Unidn, por € voto de las dos terceras partes
de los individuos presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas
sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados.

El Congreso de la Unidn o la Comision Permanente en su caso,
harén el computo de los votos de las Legidaturas y la declaracién de
haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

Como se puede observar, se trata de una mayoria del quérum, mis-
mas que son coincidentes entre la Constitucion del Estado de Morelos y
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. No hay una
votacion especial y diferente, para que los legisladores locales, dispongan
gue las reformas deben ser aprobadas. Hay impedimento para que se dé
intervencion a otros poderes o a la ciudadania en la adopcién de la reso-
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lucién respectiva. La norma constituciona atribuye la funcion a las le-
gislaturas de las entidades federativas, por 1o mismo solo ellas pueden
intervenir. Estan excluidos de esta funcion tanto el gobernador, como los
ayuntamientos.

La funcién de una legidlatura es decir si 0 no. Si ha cumplido con
sumision y de ello ha quedado enterado el poder que lo ha requerido, su
funcion se ha agotado, la decision se torna irrevocable. El gercicio de
la funcidn que tiene encomendada, que, desde luego, no es de naturaleza
local ni federal. Los congresos locales deben atenerse a tramite de lo
gue sus leyes y practicas parlamentarias dispongan, con la salvedad
de que se trata de un proceso legislativo especial.

La funcién reformadora como una actividad legislativa ordinaria,
es constante y congruente en todas sus etapas, tanto e computo como
la declaraciéon correspondiente de “aprobacién”, son realizados por €
Congreso de la Unién; ambos hechos se consideran parte del proceso
legidativo y que concluye con su publicacion.

Todas las Constituciones locales conceden al gobernador la posi-
bilidad de “veto”, en nuestro caso, la facultad del Ejecutivo estatal de
“observar” se encuentra establecida en los articulos 47, 48 y 49, sin
embargo, debe entenderse que esa atribuci6n se refiere Unicamente a actos
de la legidatura cuando actiia como legislador ordinario en gercicio de
facultades derivadas de la Constitucidn del estado. Siendo que la inter-
vencion gue tienen las mismas en el proceso de reformas proviene de
la Constitucién General en forma exclusiva, no existe la posibilidad
de que un decreto emitido, por medio del cual se apruebe o no una
reforma, pueda ser vetado por e Ejecutivo local.

Asimismo, € presidente de la Republica, mientras no le sea en-
viada una reforma para su publicacion, no tiene nada que hacer. Una vez
gue ésta obra en su poder, ya como un decreto aprobado por € Con-
greso de la Unién, poco es alo que se le faculta: publicarla en €l Diario
Oficial de la Federacion para €l inicio de su vigencia.

IV. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

De los puntos tratados con anterioridad, es necesario cuestionar de
doénde deriva e texto constitucional, sus origenes, los motivos que se
tuvieron para su creacion, su historia y en su caso, su evoluciéon hasta
nuestros dias.
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De los antecedentes que se registran, haremos mencién solo de los
que sobresalen por el momento histérico o similitud con el texto actual.

El primer antecedente registrado de la facultad reformatoria de la
Constitucion la encontramos como e Punto 18 de los Elementos Consti-
tucionales elaborados por Ignacio Lopez Rayon, en 1811:

El establecimiento y derogacion de las leyes, y cualquiera negocio
gue interese a la nacion, debera proponerse en las sesiones publicas por
el protector naciona ante el Supremo Congreso en presencia de los re-
presentantes que prestaron su ascenso o descenso; reservandose la deci-
sién a la Suprema Junta a pluralidad de votos.

El articulo 83 del voto particular de la Comisién Constituyente de
1842, respecto a primer Proyecto de Constitucion Politica de la Repu-
blica Mexicana, fechado en la Ciudad de México € 26 de agosto del
mismo afio expresaba:

Para la reforma y variacion de esta Constitucion, se establecen las
reglas siguientes:

|. Toda reforma relativa a los articulos de la Constitucion que pue-
dan variarse sin aterar la forma de gobierno, debe ser iniciada al menos
por tres legidaturas.

Il. Tomada en consideracién, el Congreso General aprobara la
reforma redactédndola en términos precisos y del todo conformes con
lainiciativa, y la remitird a las legislaturas para que den su voto, redu-
cido a aprobar o reprobar sencillamente la reforma.

Mariano Otero emitié voto particular al Acta Congtitutiva y de
Reformas de 1847, fechado en la ciudad de México e 5 de abril, en
que expreso por cuanto hace alos limites del Poder general y de la sobe-
rania de los estados, que era indudable que pudieran hacerse algunas
modificaciones; pero que en ese evento, ademés del voto de los dos tercios
de cada Camara o de la sucesiva ratificacién de una reforma por dos
legidaturas, exigio e consentimiento de la mayoria de éstas, con €l fin
de dar a las libertades locales todas las garantias imaginables, revis-
tiéndola de legitimidad.

Finalmente el pendltimo antecedente de nuestro actual texto consti-
tucional lo encontramos en el articulo 127 (que original mente se proyecté
como 125), de la Constitucion Politica de |a Republica M exicana, sancio-
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nada por el Congreso General Constituyente el 5 de febrero de 1857, €
cual establecio:

La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
gue las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucién, se
requiere que e Congreso de la Unidn, por el voto, de las dos terceras par-
tes de sus individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que
éstas sean aprobadas por la mayorias de las legislaturas de los estados.
El Congreso de la Unidn hard el computo de los votos de las legislaturas
y la declaraciéon de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

El anterior texto, aprobado en la Constitucion de 1857, representa
préacticamente el que en la actualidad se encuentra en vigor como €l
articulo 135, solo ha sufrido una reforma (1966), a haberse dado facul-
tades ala Comisién Permanente respecto al computo de votos y la decla-
racion de aprobacion, lo cua ya fue comentado con anterioridad.

El Constituyente de 1857, analizd puntualmente el texto que aprobo,
teniendo la conviccién esencial de lanecesidad de que las reformas cons-
titucionales deberian de ser aprobadas también por las legislaturas esta-
tales, a efecto de darle la legitimidad democraticay representativa que €l
pais necesitaba.

Es por ello que reviste especial importancia, 1os debates que tuvieron
lugar para la aprobacion del texto constitucional de 1857.

El articulo 125 del proyecto presentado al Congreso Constitu-
yente de 1856-1857 por la comision de Constitucion, en lo que a pro-
cedimiento de reformas se refiere, disponia lo siguiente:

La presente Constitucién puede ser adicionada o reformada. Méas
para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucidn,
se requiere: que un Congreso por e voto nominal de dos terceras partes
de sus miembros presentes acuerden que articulos deben reformarse; que
este acuerdo se publique en los periddicos de toda la Republica tres meses
antes de la eleccion del Congreso inmediato; que los electores al verificarla,
manifiesten s estan conformes en que se haga la reforma, en cuyo caso
lo haran constar en los respectivos poderes de los diputados; que € nuevo
Congreso formule las reformas y estas se someterén a voto del pueblo en
la eleccion inmediata. Si 1a mayoria absoluta de los electores votan a favor
de la reforma, € Ejecutivo las sancionara como parte de la Constitucion.

El proyecto fue inicialmente discutido en la sesién correspondiente
a 18 de noviembre de 1856 y, a decir de Zarco,
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fue sucesivamente impugnado por los sefiores Villalobos, Moreno,
Mata, Prieto, Ocampo y Zarco, quienes creyeron que era muy lento €l
medio que proponia y que en é se confundia la democracia pura y
el sistema representativo. La comision, en vez de defender su articulo,
pidié permiso para retirarlo, y el Congreso se lo concedio.

Con posterioridad, en las sesiones correspondientes a los dias 25 y
26 de noviembre de 1856, se insistié en la necesidad de eliminar la len-
titud en los trdmites de reforma, asi: “El sefior Moreno cree que el articulo
establece moratorias indtiles, como s pretendiéramos que nuestros pos-
treros aceptaran como buenas las leyes que legamos, que acaso no con-

vendran a sus hecesidades’. Zarco, por su parte, afirmo:

No se sabe porqué la asamblea actual ha de creerse més sabia que
las venideras, ha de tener mas confianza en su mandato y se ha de figu-
rar que puede interpretar mejor la opinion publica y conocer con més
acierto las exigencias del pais. No se diga que las reformas SON MAS
IMPORTANTES QUE LA CONSTITUCION MISMA. Si se consultara,
pues, que la Constitucion se sometiera a voto de los electores, esta idea
pasaria 0 no, pero habria l6gica y consecuencia en los sefiores de la
comision.

Derivado de los debates, la Comision Constituyente presentd un
nuevo proyecto en los siguientes términos:

La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada, mas
que para las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion
se requiere que el Congreso por el voto de las dos terceras partes de sus
individuos, acuerde las reformas o adiciones y que éstas sean aprobadas
por la mayoria de las legisaturas de los estados. El Congreso de la Union
hara el computo de los votos de las legislaturas y la declaracion de haber
sido aprobadas las adiciones o reformas.

En la Congtitucién de 1857 se procurd, segin Melchor Ocampo,
establecer un procedimiento que evitara reformas precipitadas y la exis-
tencia de una Constitucion que fuera respetada mas que las otras leyes.

Asimismo, Guzman explicé que adoptado €l sistema federal, siendo
soberanos los estados y 1a Constitucién el pacto de su dianza, es natural
que las reformas necesiten de su aprobacidn, y por esto se busca el voto
de las legidaturas.

El articulo qued6 aprobado por 67 votos a favor y 13 en contra.
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Por altimo en el Manifiesto ala Nacion redactado por don Francisco
Zarco y aprobado por unanimidad por los integrantes de la Asamblea
Congtituyente € 5 de febrero de 1857, se sostuvo:

Por esto se ha degjado expedito el camino a la reforma del cédigo
politico, sin mas precaucion que la seguridad de que los cambios sean
reclamados y aceptados por € pueblo. Siendo tan fécil la reforma para
satisfacer las necesidades del pais, ¢para qué recurrir a nuevos trastornos,
para que devorarnos en la guerra civil, si los medios legales no cuestan
sangre, ni aniquilan a la repdblica, ni la deshonran, ni ponen en peligro
sus libertad y su existencia de nacién soberana? Persuadios, mexicanos,
de que la paz es el primero de todos los bienes y de que vuestra libertad
y vuestra ventura dependen del respeto, del amor con que mantengéis
vuestras instituciones.

V. REFLEXIONES

Es preciso cuestionarnos s en la actualidad seguiran vigentes las
circunstancias que prevalecian en aquella época, si los conceptos,
las ideas o propuestas deben de seguir existiendo en la misma forma
gue antes. Es decir, estamos claros en que deben seguir prevaleciendo los
principios fundamental es que le dieron vida a nuestra Constitucion, prin-
cipios que nunca deben de ser trastocados, que deben de prevalecer, por
gue éstos nos dan la conceptualizacién de libertad, de democracia, de
legalidad, de vigencia del Estado de Derecho que toda sociedad necesita
para subsistir en paz.

El Constituyente mexicano se inclind por € punto de vista que la
combinacion de drganos establecida en la Constitucion como competente
para hacer modificaciones a la misma, 1o que puede hacer sin limitacién
alguna gue por el punto de vista de que existen determinados principios,
los cuales no pueden ser tocados.

Si, de conformidad con € articulo 39, el pueblo tiene en todo tiempo
€l derecho de alterar o modificar su forma de gobierno y € articulo 136
niega el derecho alarebelion, esldgico concluir que por laviadel articu-
lo 135 pueden alcanzarse tanto reformas superficiales, como sustanciales
y trascendentes. Negar tal posibilidad, por no existir otravia, sdlo queda
rian dos alternativas. la inmovilidad o la violencia. Ninguna de €ellas va
con un sistema juridico serio.
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Los unicos limites a la actividad reformadora que se deducen del
articulo 135 son que la carta magna subsista y que las reformas respon-
dan a las relaciones de poder que existan en un momento determinado;
de otra manera ella puede ser rebasada o desconocida. Sélo e tiempo, con
el consiguiente triunfo o fracaso de quien detenta €l poder, determinara
si la actividad reformadora ha sido o no adecuada, puede suceder que se
elabore un derecho ideal, que es desconacido reiteradamente, o propicia
intranquilidad y violencia.

Que de acuerdo al nuevo federalismo, a los tiempos democréticos
gue vive e pais, consideramos gque es importante una mayor participacion
de las entidades federativas a través de sus legidlaturas, en el proceso
reformatorio de la Congtitucion, que su actuacion no se circunscriba
Unicamente en un si 0 un no alas reformas enviadas por € Congreso de
laUnién; es verdad que € pueblo en general y los estados de la Republica
se encuentran representados en nuestro Congreso Genera y que ellos son
los que en primerainstancia analizan, discuten, y aprueban las reformas,
sin embargo, como parte de la democracia, las legidaturas locales repre-
sentan en laespecie y en forma por demas directa a los ciudadanos que nos
eligieron, por lo que estas legidaturas, como expresion de un nuevo
federalismo, deberian de tener una mayor facultad en la aprobacion de las
reformas congtitucionales; que se les permita realizar observaciones o pro-
puestas a las reformas desde la presentacion ddl dictamen ante el Pleno y
que esta facultad se vea plasmada en nuestra carta magna; que se prevean
plazos para presentarlas y los procedimientos parlamentarios en € Con-
greso de la Unién para conocerlas y discutirlas, y en su caso, aprobarlas.

Parafraseando al doctor Diego Valadés en su libro Constitucion y
politica, podemos decir que: “Ya no se trata de ver el llano desde la
montafia, sino de contemplar la elevacion desde la planicie. Podra decirse
gue es un mero retruécano caprichoso, pero también podra demos-
trarse que se trata de una auténtica realidad juridico-politica’.

Sabemos que representaria un proceso legislativo nada fécil, pero
gue puede ser andlizado para llegar a implementar uno que conlleve a
darle mayor legitimidad y democraciainstitucional al proceso reformador
constitucional, para que los intereses del pueblo se vean fielmente refle-
jados en los textos constitucionales y sigamos proyectando ala Republica
con los mas solidos principios de democracia institucional y de nuevo
federalismo, al tiempo que fortalecemos el constitucionalismo local.
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