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|. INTRODUCCION

Los estudiosos de la teoria constitucional han privilegiado sus investiga-
ciones, primordialmente, al analisis y conceptualizacion de la dogmatica 'y
la praxis constitucional, desde una Optica nacional, 0 mas recientemente,
supranacional.

Los escasos estudios constitucionales sobre las entidades federativas
son mas bien de alcance y difusion local o regional y, en la mayoria de los
casos, cuando se divulga nacionalmente algin estudio en esta materia, se
trata de tablas comparativas que se limitan a relacionar a las entidades
alfabéticamente, sus similitudes y diferencias en cuanto alguna institucion
o disposicién constitucional local.

! Sin embargo, cabe destacar estudios valiosos como el de Concha Cantd, Hugo y
Caballero Juarez, José Antoniiagndstico de la administracion de justicia en las enti-
dades federativadviéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001; Gamiz
Parral, Maximo N.DPerecho constitucional y administrativo en las entidades federativas
3a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003; y Andrea, Francis-
co deDerecho constitucional estatal. Estudios historicos, legislativos y tedrico practicos
de los estados de la Republica MexicaMgxico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 200%gntre otros.
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La tradicion de limitar la vision de lo constitucional al orden nacional,
reduciendo al constitucionalismo local en mero reflejo y consecuencia, se
transmitié e impacté fuertemente no sélo en las comunidades académicas
de los ambitos nacional y local, sino también en otros actores juridicos
(jueces, litigantes, legisladores, docentes, etcétera).

Esta costumbre proviene de la practica politica y legislativa nacional de
nuestro pais derivada de un sistema de partido hegemonico, o casi Unico,
que durdé mas de 70 afios y que pese a la alternancia politica actual, esa
tradicion de privilegiar lo nacional a lo local, aun persiste.

Nuestro régimen federal, tanto en el &mbito de lo politico, como en el de
lo juridico, impone la necesidad de que las entidades federativas —en don-
de reside la riqueza de nuestra composicion pluricultural y multiétnica—
plasmen en normas la realidad del pais, la cual, como podemos ver coti-
dianamente a través de los modernos medios de comunicacion, es dinami-
ca y se modifica de acuerdo con las necesidades y aspiraciones de cada
estado en particular. En ocasion de la necesidad de reformas y cambios
constitucionales, ha sefialado el jurista campechano Jorge Carpizo: “la Cons-
titucion real no es Gnicamente la realidad ni el folleto denominado carta
magna, sino es el punto en el cual la realidad juridica valorada y el folleto
se intersectan. La Constitucion escrita debe irse reformando en concordan-
cia con los cambios de esa realidad. Si no fuera asi, llegaria a tener el valor
de una hoja de papel, segun conocida expresion de Lasalle. Luego, la Cons-
titucion tiene que cambiaf”.

Las Constituciones de las entidades federativas, para alcanzar las refor-
mas necesarias, contemplan un procedimiento similar al del articulo 135
de la carta magna federal, es decir, que la modificacion sea aprobada por el
Congreso de la entidad respectiva, cuando menos por el voto de las dos
terceras partes de los representantes presentes. El escenario y los facto-
res politicos del pais y de cada una de las entidades federativas, cuando

2 José Ramon Cossio resefia un orden juridico (corporativo) mexicano, en el que en el
orden local, el gobernador y el Congreso llevaban a cabo el procedimiento de creacion de
leyes y realizaban los nombramientos de una serie de 6rganos estatales, pudiendo incluir-
se a las autoridades municipales. Conformados los 6rganos primarios estatales y munici-
pales, se encontraban dadas las condiciones para establecer un tipo de dominacion juridica
e inclusive para reformar la norma suprema del orden juridico e€arabio social y
cambio juridicg México, ITAM-Porrda, 2001, pp. 59-76.

3 Carpizo, Jorge, “Las reformas constitucionales en Méxkgstydios constituciona-
les México, Porraa, 1998, p. 309.
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el sistema de partido hegemonico o casi Unico estaba vigente, hacian que el
procedimiento de reformas fuese bastante flexible y facil de efectuarse,
debido a los mecanismos de control y dominacién partidistas y corporati-
vos que ejercian el Ejecutivo federal o los gobernadores, en su caso, hacia
los integrantes de los congresos, mayoritariamente del mismo partido.

La alternancia politica de nuestros dias no trajo aparejado el cambio
juridico que necesita o aspira la poblacion mexicana, el cual norme la rea-
lidad del México dinamico y diverso que proyectan las regiones y las
localidades. ¢ Cuales han sido entonces las razones por las que las entida-
des federativas no realizan las modificaciones y las reformas constitucio-
nales para dar a las localidades un orden juridico moderno? A continuacion
enlistaremos los problemas y razones del orden tedrico que limitan la ac-
tualizacién y modificacion de los textos constitucionales locales.

Il. LOS NUEVOS ESCENARIOSPARLAMENTARIOS

En péarrafos anteriores hemos descrito el camino necesario para que en
los congresos federal y estatales se realicen las reformas constitucionales.
Ponemos especial énfasis en la necesidad de que las modificaciones sean
aprobadas por las dos terceras partes de los integrantes del Congreso.

La realidad politica de nuestro pais en lo general y de cada regién en lo
particular, caracterizado por un sistema de partidos multipartidista y por
la alternancia que se esta dando en los estados y municipios, determina
gue, segun el comportamiento a partir de los comicios electorales de 1997,
cada vez es mas dificil encontrar congresos o asambleas legislativas en las
cuales exista un grupo o fraccién parlamentaria partidista que congregue a
la mayoria absoluta requerida para aprobar una reforma o modificacion
constitucional.

Vayamos al caso de que sea necesaria o evidente la reforma o adicion;
aun cuando esto se planteara como necesario juridica y socialmente, el
comportamiento de los grupos parlamentarios partidistas ha sido el mis-
mo, pues trasciende el interés inmediato de los propios grupos, antepo-
niendo o condicionando algin tema o problema particular a cambio de
discutir o admitir la reforma. En la practica reciente, podemos citar el caso
de someter la aprobacion de algun asunto o tema en los congresos, bajo
algun condicionamiento referido a elecciones, juicio de responsabilidad
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politica de alguno de sus miembros partidistas o hasta la flexibilizacion o
concesion de algun beneficio que redunde en lo material.

Ademas, existe una gran intervencion de actores y operadores diversos
en la esfera politica-legislativa. Tal es el caso de la influencia de los me-
dios de comunicacion en los legisladores, asi como de los grupos politica y
econdémicamente poderosos que financian las campafias de eleccion de los
propios legisladores y que presionan, condicionan y, en algunos casos,
hasta controlan a grupos de legisladores, aun de distintas siglas, para impe-
dir reformas y actos legislativos que pudieran afectar sus intereses.

[1l. L AS INERCIAS DEL PASADO

Reformar la Constitucién, aun contando con la disposicion politica de
los legisladores, no es una tarea sencilla. El constitucionalista Miguel Car-
bonell considera, al de la reforma constitucional, uno de los teroagi-
jadadel derecho constitucional: “En él se percibe como en pocos la frontera
difusa entre derecho y politica, mezclandose consideraciones de orden
puramente normativo con otras de caracter filosofico-ideolégicas y hasta
sociolégicas™

Una de las constantes de la reforma constitucional en las entidades
federativas, es que, en los procesos de creacion o modificacién constitu-
cional, han tenido un papel poco relevante.

Para el caso de la reforma constitucional en el orden federal, se requie-
re, ademas de la aprobacion de las dos terceras partes de los miembros del
Congreso de la Unién, la aprobacion de la mayoria de las legislaturas loca-

4 En las democracias contemporaneas se ha configurado un fenémeno caracteristico y
representativo del Estado moderno, al cual los juristas y politélogos han |lgardido
docracig que consiste en una creciente injerencia de los partidos en la vida del Estado,
usurpandole buena parte de sus funciones, o bien, en el hecho de que los érganos e insti-
tuciones estatales han dejado de ser los centros de mediacién de los intereses privados de
los particulares para convertirse en centros de mediacion de los partidos. Este fendmeno
ha sido denominado por la doctrina alemana como el “Estado de partidos”, el cual consis-
te en que la mayor parte de las decisiones importantes adoptadas en cualquier instancia de
poder, se derivan, a su vez, de decisiones previamente adoptadas en el seno de las organi-
zaciones partidarias. De Vega Garcia, Pedro, “Estado social y Estado de paptiolos”,
blemas actuales de derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Carpizo, Méxi-
co, UNAM, 1994, p. 398.

5 Carbonell, Miguel Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en
Méxicg 4a. ed., México, Porrua, 2001, p. 217.
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les. Sin embargo, en la practica, el papel de los congresos locales ha sido
mas biertestimonial,ya que se han limitado a cumplir con la formalidad
establecida en el articulo 135, sin debatir o agregar cambios a los precep-
tos aprobados por el Congreso federal.

En el caso de la reforma a los textos constitucionales de las propias
entidades federativas, las modificaciones obedecen, en su gran mayoria, a
la necesidad de aparejar el orden juridico local con el federal; es decir, de
incorporar —a los textos locales— los contenidos de las adiciones o mo-
dificaciones constitucionales realizados a la carta magna federal. La tradi-
cion del constitucionalismo local mexicano no es de innovacién o de
iniciativa, es mas bien de reflejo o consecuencia de lo que se legisle en el
ambito federal.

IV. LA ESCASAEXPERIENCIALOCAL DE CREACION
O DE MODIFICACION CONSTITUCIONAL

En nuestro pais, donde siempre se ha ejercido un sistema presidencialista
en el cual el Ejecutivo goza de facultades constitucionales y meta constitu-
cionales, asi como de un protagonismo en la mayoria de las decisiones
publicas nacionales, la experiencia sobre practicas parlamentarias es aln
incipiente.

Por lo que se refiere a los procesos de creacién normativa y de reforma
constitucional, ha sido recurrente que, en la mayoria de los casos, las ini-
ciativas han provenido del Poder Ejecutivo, el cual, a travésedetesi-
cién de motivosuna vez aprobada la nueva norma o la modificacion, segin
sea el caso, establecia una especie de criterio o interpretacion que se acep-
taba en los diversos medios juridicos, llegando a considerarse y adoptarse
como elespiritu de la leyo bien/o que el legisladoguiso decir

Si esa ha sido la costumbre con la que se legisla en materia constitucio-
nal en el orden federal, en las entidades federativas se reproduce el mismo
esquema, aunque ha venido modificandose, por la circunstancia de que
actualmente no son muchos los estados en los cuales el gobernador y la
mayoria de los integrantes del Congreso sean del mismo partido.

Por esta razén, los retos que afronta el constitucionalismo local y sobre
los cuales habréa de trabajar, son:

a) La creacién de una cultura constitucional, que en primer lugar reco-
nozca y valore la importancia del constitucionalismo local para un real y
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fortalecido sistema federalista; los esfuerzos en este propdsito van en el
orden de realizar un esfuerzo importante de difusion del constitucionalismo,
de tal manera que la Constitucion esté al alcance del mayor niumero posi-
ble de ciudadanos y no sea vista s6lo como una norma obligatoria para
funcionarios publicos.

b) Revalorar los textos constitucionales locales, en su importancia y
aplicacién. No conocemos facultad o escuela de derecho que idgrarta
cho constitucional localLos estudios constitucionales se centran en el
andlisis tedrico de los materiales constitucionales federales, soslayando los
sistemas del orden local, los cuales, en los ultimos afios, han venido actua-
lizandose e, inclusive, incorporando nuevos conceptos e instrumentos acor-
des al avance del constitucionalismo contemporéneo.

c) La depuracion de la técnica legislativa que dé como resultado textos
mas claros y precisos, asi como dotados de inviolabilidad y durabilidad.
Una adecuada técnica legislativa evitara la abundancia de preceptos y de
extensos contenidos, asi como el desorden y la falta de sentido de algunos
conceptos. Desafortunadamente, para los proyectos de reforma constitu-
cional en las entidades federativas no se cuenta con fuentes que puedan
orientar sobre la técnica legislativa; inclusive en el &mbito nacional los
estudios son escasos.

V. ANALISIS DE LA NECESIDAD DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
EN EL ESTADO DE Y UCATAN

El estado de Yucatén histéricamente ha ocupado un lugar relevante en el
constitucionalismo mexicano, a raiz de que fue precisamente en una Cons-
titucion yucateca, la de 1841, en la cual se contemplo6 por vez primera la
figura del amparo, obra del jurista Manuel Crescencio Rejon.

En el Constituyente de 1916-1917, los diputados yucatecos realizaron
aportaciones importantes en la confeccién de los derechos sociales, parti-
cularmente en materia de derechos laborales, toda vez que en esos tiempos
Yucatan contaba con una de las legislaciones en materia social mas avan-

® Tal es el caso de las concepciones sobre derechos fundamentales y de instrumentos
de control constitucional, asi como la creacion de sistemas de justicia constitucional local
que a partir del afio 2000 contemplan las Constituciones de Veracruz, Coahuila, Tlaxcala
y Quintana Roo.
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zadas, promulgadas durante el periodo en que gobernd la entidad el visio-
nario sinaloense Salvador Alvarado.

Sin embargo, la entidad no escapé de la inercia y de los procedimientos
de creacién normativa propios del sistema politico presidencialista y casi
unipartidista que vivioé nuestro pais durante el siglo XX.

Al entrar al nuevo siglo, la Constitucién yucateca requiere de una profun-
da revision y actualizacién, misma que, inclusive, se ha planteado como
tarea indispensable desde hace casi una década por los dos ultimos jefes del
Ejecutivo, provenientes ambos de partidos politicos diferériieta tarea
no ha sido realizada debido a factores politicos, como es el caso de que:

a) En las dltimas cuatro legislaturas, de 1994 a la fecha, ninguna ha
contado con un grupo o fraccién parlamentaria que retina las dos
terceras partes de los integrantes del Congreso.

b) La entidad ha sufrido una actividad politica incesante, a tal grado de
que en un periodo de diez afios ha tenido tres gobernadores y ha
celebrado cuatro procesos electorales locales ordinarios, tres procesos
electorales extraordinarios y cuatro procesos electorales federales.

Lo anterior pone de manifiesto que la posibilidad de acuerdos parla-
mentarios se vea constantemente obstaculizada por los intereses politicos
de los partidos y de los grupos parlamentarios, dando como resultado que
la carta constitucional local se haya convertido en un texto que ha dejado
de responder a las necesidades y aspiraciones de los ciudadanos y grupos
sociales de Yucaté&n.

" En elPlan Estatal de Desarrollo 1995-20@k la administracién de Victor Cervera
Pacheco (PRI) se plante6 hacer una revision profunda de la Constitucién, asi como su
actualizacion (Edicion del Gobierno del Estado de Yucatan, Mérida, 1996, pp. 51 y 53).
La actual administracion de Patricio Patrén Laviada (PAN) planted en el instrumento
similar el convocar al analisis de una Reforma Integral de la Constitucién estatal, con el
proposito de que las leyes sean acordes con la realidad social, econdmica y politica de la
entidad Plan Estatal de Desarrollo 2001-2007, Gobierno para el caphib.3. Fortale-
cimiento del federalismo. Estrategias. www.yucatan.gob.mx/plan_desarrollo/plan_
gobierno.htm).

8 Las ultimas cinco legislaturas, incluyendo la LVII actual (2004-2007), desde 1994 a
la fecha, solamente han concretado tres reformas a la carta magna yucateca: una en 1994
de carécter electoral, otra en 1995 que ajust6 los periodos ordinarios de sesiones del Con-
greso, y otra en 1997 referida a la obligatoriedad de los habitantes del estado de enviar a
sus hijos a que concurran a recibir educacion.
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A continuacion, a manera de cuadro esquematico, mencionaremos los
temas o contenidos que constituyen rezagos normativos en la Constitucion
yucateca.

En materia de rezagos de reformas o actualizaciones respecto a la Cons-
titucion federal:

Tema Contenido

Rango constitucional al érgano de | Otorgar en la Constitucién
derechos humanos local autonomia técnica, presupuestal y|de
gestion en el ejercicio de sus
funciones a dicho 6rgano.

Consejeros electorales como sujetp&quiparar, por la naturaleza e

de responsabilidad politica importancia de su funcién politica,
los consejeros electorales con otrds
funcionarios y servidores publicos,|a
efecto de que se incorporen al
régimen de responsabilidades
previsto en la Constitucion y, en
caso de violaciones graves a la
propia Constitucién y a otras leyes
puedan ser sujetos de juicio politicp.

[}

Reforma judicial a) Ampliacion de las garantias
judiciales.

b) Inamovilidad de magistrados.
¢) Requisitos de elegibilidad.

d) Creacion del Consejo de la
Judicatura.

e) Determinar un porcentaje fijo
presupuestal.

Reforma municipal: Otorgar a los municipios un mayor
reconocimiento del municipio com@ campo de accion juridico-politico.

organo de gobierno y aumento de
atribuciones en materia de servicio

)

Obligatoriedad de la ensefianza Establecer en la Constitucién que
preescolar dentro de las funciones del estado|se
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encuentra la imparticién de la
educacion basica obligatoria, la cupl
se conforma con la ensefianza
preescolar, la primaria y la secundarja.

Creacion de la Entidad Superior de Sustituir a la Contaduria Mayor de
Fiscalizacién Hacienda, creando un érgano de
fiscalizacién que constituya un
elemento mas de control. Dicha
entidad tendria autonomia técnicaly
de gestion en el ejercicio de sus
funciones, asi como decidir sobre su
organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones.

Reconocimiento de la poblaciéon y | Reconocer a la poblacion maya, su
derechos indigenas identidad, sus costumbres, derechps,
formas internas de convivencia y
organizacion social, econémica y
politica; preservar su lengua y
conocimientos.

En este sentido, fortalecer la
participacién y representacion
politica indigena en los municipios

Responsabilidad administrativa del Establecer la responsabilidad

estado objetiva y directa del Estado por lo
dafios que cause a los particulares
en sus bienes o derechos, por causa
de su actividad administrativa

[2)

irregular.
Jurisdiccién electoral Establecer una sola instancia
uni-instancial contenciosa electoral (Tribunal

Electoral del Estado),
desapareciendo el Tribunal Superipr
Electoral, dejando a los tribunales
federales como segunda y definitiva
instancia.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma 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/mmDPbs

286 GABRIEL ZAPATA BELLO

En materia de innovaciones del constitucionalismo local en otras enti-
dades federativas:

Tema Contenido

Organos constitucionales auténompg&stablecer la autonomia técnica,

presupuestal y de gestién en el

ejercicio de sus funciones, a efectg

de darles el rango de érganos

constitucionales autbnomos, para

decidir sobre su organizacién

interna, funcionamiento y

resoluciones, en los términos que

dispongan sus propias leyes:

a) Ministerio Publico.

b) Organo Superior de
Fiscalizacién.

¢) Comision Estatal de Derechos
Humanos.

d) Instituto Electoral del Estado.

e) Tribunales Administrativos.

Derechos fundamentales Incorporar un capitulo de derechos
fundamentales, entre los que se
incorporen derechos de reciente
creacion en el constitucionalismo
contemporaneo: derecho a la
intimidad, a la dignidad de la
persona, al deporte, a un medio
ambiente sano, a la no
discriminacion.

Mecanismos de democracia directa:Establecer mecanismos de

a) Referéndum democracia y participacién directa
b) Consulta popular de la ciudadania para la toma de
c¢) Plebiscito decisiones fundamentales del estado,

otorgandole efectos que sean
verdaderamente obligatorios a las
decisiones y resoluciones que de
€S0S mecanismos se obtengan.
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Control constitucional local a) Juicio para proteger los derechgs
humanos.

b) Accién de inconstitucionalidad.

¢) Omision legislativa.

Sala constitucional local Establecer en la Constitucién la
creacion de la Sala Constitucional
local, incorporada al Tribunal
Superior de Justicia, a efecto de
hacerla competente para conocer
de la constitucionalidad en asuntos ¢e
fondo, asi como en los instrumentgs
de control constitucional local que
no puedan conocer los jueces
ordinarios ni las salas competentes
en otras materias.

V1. COROLARIO

Estamos conscientes de que la reforma constitucional, tanto en el am-
bito federal como en las entidades federativas, depende de los factores y
de las instituciones del Estado. Sin embargo, los propios actores politi-
cos deberian procurar incrementar la fuerza normativa de los textos cons-
titucionales, mismos que preservan los equilibrios sociales y fortalecen la
convivencia.

A ninguno de los factores politicos ni grupos econdmicos beneficia el
divorcio creciente entre la realidad social y el texto constitucional. Por tal
motivo, es menester que los legisladores y la sociedad privilegien las nece-
sidades coyunturales propias para hacer factibles las reformas y dejar a un
lado los intereses meramente partidistas.

Por otro lado, las comunidades juridicas, del orden académico, judicial,
postulante, debemos invertir esfuerzos en darle a nuestros textos constitu-
cionales un contexto mas cultural que politico; es decir, presentar la Cons-
titucion a la sociedad no como manual de derechos y obligaciones, sino
como el texto que resume la filosofia, los sentimientos, las necesidades y
las aspiraciones de la poblacion.
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En el mismo sentido, debemos crear una fuerte corriente intelectual que
revindique el papel del constitucionalismo local como elemento de riqueza
y dinamismo social, asi como de condiciébn democratica de nuestro régi-
men federalista.

La reforma constitucional en las entidades federativas, dotada de inicia-
tiva e innovacion y que responda a la realidad de nuestras regiones, es uno
de los retos que debemos emprender, desde nuestras localidades, los mexi-
canos del siglo XXI.
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