LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
DEL SEXENIO 1976-1982*

suMario: I, Iniroduccion y estadistica. I1. Iniciativas de reforma que no pros-

perarcn. IlI. Clasificacion de las reformas. IV, Reformas innovadoras. V. Re-

formas actualizadoras de una institucion, VI. Reformas actualizadoras del
texto. VIL Reformas correctivas. VIII, Reformas en proceso.

L. Introduccién y estadistica

Entre el 8 de julio de 1921, fecha de publicacién en el Diario Oficial de la
primera reforma constitucional, y el dia de hoy, nuestra ley fundamental
de 1917 ha tenido 278 modificaciones,! independientemente de su magnitud,
importancia o contenido. Probablemente, para el 30 de noviembre de 1982,
cuando el actual sexenio concluya, el nimero de modificaciones se habra
elevado a 285.

Friamente analizado este namero, cuestiona inmediata y directamente
el procedimiento de reforma, supuestamente rigido, que como regla general
estd previsto en el articulo 135 de nuestra propia carta fundamental.

Entendemos, desde luego, que las constituciones no son documentos
normativos perpetuos e inmutables sino que, por estar basados en una
realidad esencialmente dinamica, estan sujetos a reflejar los cambios que se
operan en esa realidad politica, social y econémica. Por ello es que para
las constituciones escritas la interpretacién judicial y el procedimiento de
enmienda son las vias para lograr su renovacién, su actualizacién.

Sin dejar de reconocer el valor de la jurisprudencia establecida por el
Poder Judicial federal, intérprete tltimo de nuestra Constitucién, es inne-
gable que en México la interpretacién judicial, con el impulso de dar con-

* Mucho agradezco la wvaliosa colaboracion de German Rocha Rodriguez, técnico
académico del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, quien me auxilié en la
recopilacién de debates legislativos v de otros datos bibliochemerograficos.

1 El recuento de las reformas constitucionales se realizé a partir del trabajo de Va-
ladés, Diego, “La Constitucion reformada”, Los derechos del pueblo mexicano, México
a fravds de sus comtituciones, 2a, ed., México, Manuel Porrga, 1979, t. XII, 191 pp,
gue en nuestro concepto es hasta ahora el trabajo mas seric e importante sobre reforma
constitucional en México. Otros trabajos, realizados bajo criterios de recuento distinto,
llegan a conclusiones también distintas sobre el total de reformas a la Constitucidn; véase,
por eiemplo: La Constifucion polifica de los Estados Unidos Mexicanos al través de los
regimenes revolucionarios, México, Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1982, 434
rp. {su conico es de 202 modificaciones).
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temporaneidad a la carta magna, ha jugado un papel mucho menos decisivo
que la utilizacién del procedimiento de reforma.

Las maltiples modificaciones a nuestra Constitucién han producido en la
doctrina dos diversos tipos de respuestas: hay quienes consideran que estas
sucesivas y miltiples reformas representan una falta de respeto a la ley
fundamental; que pone de manifiesto la falta de identificacion de la nacién
con su Constitucién y que evidencian los vicios del centralismo y el pre-
dominio incontrolado del Ejecutivo respecto de los otros 6rganos de go-
bierno,

Por otra parte, hay quienes, como Diego Valadés, sostienen que las
sucesivas reformas que se hacen a la Constitucion no obedecen a que haya
poco respeto por ella, sino todo lo contrario, se le reforma “porque se le
considera el tnico instrumento idéneo para refrenar un tanto, o para
encauzar en lo posible, la accién de los gobernantes’™: “la Constitucién es
reformada porque se cree en efla; porque se presume que la respetan no sélo
los destinatarios del poder, sino los detentadores”.?

Yo creo, como Valadés, que la reforma constitucional abre la esperanza
de reencauzar una realidad que aparece adversa y, en ese sentido, el cambio
constituciona] es positivo y adecuado; pero creo también que el mévil de
algunas reformas constitucionales no ha respondido precisamente a esa idea.
Se ha pretendido en ocasiones desviar las intenciones constituyentes de
modo que operen en beneficio de detentadores del poder bien definidos:
otras veces mas, Ia razén ha sido la vanidad de sus promotores de dejar
su huella en la carta fundamental para quedar recogidos para la posteridad.
Entre tantas huellas que tiene ya nuestra Constitucién, es dificil reconocer
el rostro que sus creadores de Querétaro quisieron para ella.

A alcanzar el namero de 285 modificaciones, en el presente sexenio se
colaborara probablemente con 40; 33 ya culminadas y 7 en proceso. Es
relativamente facil adverticr cémo la tendencia a modificar la Constitu-
cién va en ascenso, lo que de alguna manera esta vinculado con lo acelerado
de los cambios de nuestra realidad, pero también con otros factores ajenos
a ello,

Considérese que durante el periodo de gobierno del general Obregon
(1920-1924), la Constitucién tuvo 8 modificaciones; en el periodo de
Calles (1924-1928) 21; con Portes Gil (diciembre 1928, febrero 1930),
3: con Ortiz Rubio (febrero 1930-septiembre 1933), 4; con Abelardo
Rodriguez (septiembre 1932-noviembre 1934), 24; con Lazaro Cardenas
(1934-1940), 16; con Avila Camacho (1940-1946), 26; con Miguel Ale-
man (1946-1952), 22; con Ruiz Cortines (1952-1958). 2: con Lépezr Ma-
teos (1958-1964), 22; con Diaz Ordaz (1964-1970), 27; con Luis Eche-
verria (1970-1976), 69,

2 Valadés, Diego, op. cit., pp. 17-18.
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Sin embargo, estos niimeros hay que matizarlos: téngase presente, por
ejemplo, que la ereccién en entidades federativas de los dos 1ltimos terri-
torios federales, de Baja California Sur y Quintana Roo, ademas de la
reforma al articulo 43 constitucional, obligé a otras 30 modificaciones, a
fin de suprimir por completo la referencia a los territorios federales. De
este modo, si al total de 69 modificaciones realizadas en e! sexenio 1970-
1976 restamos las 30 que “de pasada” se hicieron por la situacién ya
apuntada, quedarian realmente 39 y con Ja que se quedd de herencia
al siguiente periodo, relativa al articulo 18, serian en total 40. Por ello es
facil advertir que en el presente sexenio muy probablemente se empa-
tarad la cifra impuesta por el “presidente legislador”.®

Durante el sexenio de José Lépez Portillo fueron modificados los siguien-
tes arficulos: 3, 4, 6, 18, 29, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60 (dos veces), 61,
65, 70, 73 fracciones XXIII y XXVIII, 74, 76, 78, 90, 92, 93, 97, 107
fracciones V y VI, 115, 117 fracciéon VIII, 123 primer parrafo, fraccién
X1, fraccién XIII, fraccion XXXI; y lo seran, seguramente, el 4° nueva-
mente, el 28, el 74 nuevamente, el 73 fracciones X y XVII y el 123,
apartado A, fraccién XXXI y apartado B, fraccion XIII bis.

La expresién constitucional del proyecto del régimen, al que se llamé
“Reforma Politica”, comprendié la modificacién de 18 articulos constitu-
cionales. La reforma de los primeros 17 aparecié publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 6 de diciembre de 1977; una distraccién gene-
ral, que tedricamente podia dejar en minoria al PRI en el colegio electoral
de la Camara de Diputados, propicié una segunda modificacién al articulo
60, que se publicé en el Diario Oficial el 22 de abril de 1981.

El decreto de reformas de 6 de diciembre de 1977 ha sido el mas extenso
en cuanto al nimero de articulos modificados; en este renglén le sigue el
decreto del 20 de agosto de 1928 que consigné la reforma a 15 articulos
de la Constitucién, que dieron expresién normativa a la “"Reforma Politica”,
ha sido realizado por varios autores, bajo perspectivas distintas y a niveles
también diversos;* en todo caso, considero que por ahora nada auténtica-
mente original podria agregarse al respecto, razén por la cual en este

3 Debide a la gran cantidad de leyes y reformas que promovié durante su gestion el
licenciado Luis Echeverria, algunos sectores. mayormente de la oposicidn parlamentaria,
le dieron el sobrenombre de “presidente legislador',

t Véase a este respecto: Carpizo, Jorge, 'La reforma politica mexicana de 1977,
Estudios consfitucionales, México, UNAM, 1980, pp. 343-393; Gonzalez Casanova, Pablo,
“La reforma politica y sus perspectivas’, Bl Estado y los partides politicos en México,
Za. ed, México, Editorial Era, 1980, pp. 83-100; Patific Camarena, Javier, Anélisis de [a
reforma politica. México, UNAM, 1980, 18 pp.; Madrazo, Jorge, 'Un panorama de la
reforma electoral en los estados y municipios de la Repiblica mexicana”, Anuario Juri-
dico, México IX, 1982, pp. 151-164.
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estudio concentraremos nuestra atenciéon en las restantes 15 reformas que
ya culminaron y en las 7 que se encuentran en proceso.

De las 15 modificaciones ya concretadas, 6 son adiciones al texto cons-
titucional;® 7 son reformas al texto® y 2 son simples cambios de lugar
de la disposicién.’

Estas modificaciones constitucionales se expidieron mediante once de-
cretos publicados en el Diario Oficial el 4 .de febrero de 1977; el nueve
de enero de 1978; el 19 de diciembre de 1978; el 6 de agosto de 1979; el
18 de marzo de 1980; el 9 de junio de 1980; el 29 de julio de 1980; el 21
de abril de 1981 v el 22 de abril de 1981.

La iniciativa de reformas provino del presidente de la Repiblica en todos
los casos, salvo en dos: el primero. relativo a la modificacién del articulo
78 para establecer la suplencia en la comisién permanente, provino de un
grupo de ocho diputados del grupo parlamentario priista encabezado por
el lider del control politico y, la seqgunda, de la diputaciéon obrexa del propio
partido mayoritario, para que a fin de destacar suficientemente el derecho
constitucional a la capacitacién y el adiestramiento, la disposicién que se
encontraba en la anterior fraccion XIII del articulo 123 pasaga a la frac-
cién XII. Por otra parte, la camara de diputados fue siempre cdmara de
origen, salvo en tratandese de las reformas a los articulos 4° y 107, en que
fue el Senado.

II. Iniciativas de reforma que no prosperaron

Ademas de las reformas ya concluidas y de las que se encuentran en
proceso, de diciembre de 1976 a diciembre de 1981 se presentaron una
gran cantidad de iniciativas de reformas que no prosperaron, suscritas por
distintas entidades facultadas para ello en los términos del articulo 71
constitucional. Para ejemplificar esta situacion valdria la pena recordar que
sdlo durante el afio de 1981 se presentaron 20 distintas iniciativas de refor-
mas que perseguian introducir otras 40 modificaciones al articulado cons-
titucional,

Las iniciativas que no prosperaron, presentadas entre finales de 1976 y
de 1981% pueden resumirse de la siguiente forma:

A) Grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional: a)
Diputacion obrera: En 1976 se presentd una iniciativa para reformar y

5 Articulo 18; articulo 123, fraccién XIII; articulo 123 fraccion XXX, articule 123
primer parrafo; articulo 4% articulo 3° fraccién VIIL

¢ Articulo 107, fracciones V y VI; articulo 78; articulo 29, articulo 90, articulo 92;
articulo 117, fraccién VIIL

7 Articulo 123, fraccién XII v articulo 3, fraccién IX.

% En virtud del considerable retraso en la impresién de los diarios de debates. no nos
ha side posible hasta ahora obtcner los datos relativos a 1982,
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adicionar la fraccién XXXI del apartado A, del articulo 123° En 1979
para reformar el articulo 104, fraccion I. En 1981, para adicionar diversas
fracciones del articulo 123 en su apartado “A" y para derogar otras;** en
el propio afio de 1981 se presenté otra iniciativa de reforma al articulo
107, fraccién V, inciso d y articulo 123, apartado A, fraccién X, inciso
e v fraccion XX X%

b) Diputacion campesina. En 1981 se presenté una iniciativa de reforma
al apartado "A"” del articulo 123 en materia de trabajadores del campo.

c) Diputacion de las organizaciones populares. En 1981 se presentd
una iniciativa de adicion al articulo 4° constitucional.

d) Otras fracciones parlamentarias. En 1978 presentaron una iniciativa
de reformas a los articulos 28, parrafo cuarto; 73, fraccion X; y 123,
apartado A", fraccion XXX.*®* En 1979, lo hicieron a fin de adicionar
el articulo 54 con una fracciéon V * v en 1981, para reformar la fraccién
I det articulo 115,

B} Grupo parlamentario del Partido Accion Nacional. En 1979 presenté
tres iniciativas: la primera, para reformar los articulos 37 y 88; la segunda,
para adicionar el articulo 4° con un tercer parrafo?® y, una tercera, para
adicionar el articulo 73 con una fraccion XXXI, derogar la fraccién 1 del
76 y reformar el 133. En 1980, presentd también tres iniciativas: para
reformar el 56; para reformar la fraccién X del 73, el preambulo del 123 y
adicionar este mismo articule con un apartado "C".** En 1981, para adicio-
nar el articulo 3" y el articulo 33,

* E] objeto de la iniciativa de reforma era inclulr como competencia de las autorida-
des federales del trabajo la explotacion de las calizas y la industria de la cal. En 1978,
dos afics mas tarde, también a iniciativa de la diputacién obrera, las calizas se llevaron
a la fraccion XXXI.

10 Entre otras cosas la iniciativa pretendia ¢l establecimiento de la jornada de 40 ho-
ras, la sindicalizacién de los trabajadores bancarios, evitar la requisa, etc,

11 Pretendian el establecimiento del derecho al trabajo, la federalizacién de las juntas
de conciliacién y arbitraje y que el amparo contra laudos se promoviera directa y dnica-
mente ante la Suprema Corte de Justicia,

"2 Pretendia el establecimiento del derecho a la salud.

18 Todas en materia de cooperativas.

14 Pretendia establecer la regla de que cuando un diputade de representacién propor-
cional dejara de pertenecer o renunciara al partido por el que habia sido electo, se Ha-
marta al suplente y, si éste se encontraba en la misma hip6tesis. entonces se llamaria al
candidate que le siguiera en el orden de la respectiva lista regional,

15 Fl texto de la iniclativa era el siguiente: “Todo ser humano, por su dignidad, go-
card de proteccion juridica desde st concepcidn hasta su muerte”,

1% Este apartado "C"” no debe confundirse con la propuesta del rector de la UNAM
para regular las relaciones laborales en las universidades pablicas auténomas, La pro-
puesta del PAN se referia al establecimiento del estatuto constitucional de los trabajado-
res al servicio de los gobiernos de los estados y municipios.

" La iniciativa la presentd Pable Emilio Madero y llevaba el propésito de establecer en
faver de todo habitante el derecko @ la educacién v a la cultura.
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C) Grupo parlamentario del Partido Comunista Mexicano, Coalicion
de Izquierda y Partido Socialista Unificado de Meéxico, sucesivamente.
En 1979, iniciativa de reforma al 123, apartado A, fraccién VI y apartado
B fraccién IV. En 1980, para reformar la fraccion XVI del articulo 73.:%
En 1981, present$ 5 iniciativas que pretendian: a) reformar el articulo 73,
fraccion XI y 74, fraccién V, y derogar el articulo 28, numeral que tomaria
el actual 29, para que éste se reservara como capitulo de la economia na-
cional. b) Reformas a diversas fracciones del apartado “A” del 123 y
derogacién del apartado “B”. ¢} Adicién a los articulos 60 y 77. <) Adi-
¢ién al articulo 4° constitucional,’® y e) reformar los articulos 51, 52, 53,
54, 55, 56, 57, 58, 60, 66 y 70.

D) Grupo parlamentario del Partido Popular Socialista, En 1977 pre-
senté iniciativas para reformar los articulos 55 y 59: 56: 66 v 69; 123,
apartado “A" fraccion VI y apartado “B"” fraccién IV, En 1980, nueva-
mente presenté una iniciativa de reformas a los articulos 65, 66 y 69 y para
reformar los articulos 73 fraccién VI, 74, fraccion IV y 89 fracciones Il y
XVII. En 1981 presentd otras dos iniciativas: la primera, para refomar
el articulo 115 y, la segunda, para reformar los articulos 73 fracciones
VIII, XXX y XXXI y 74, fraccién IV, asi como adicionar un capitulo al
titulo primero de la Constitucion.?®

E) Grupo parlamentario del Partido Democrata Mexicano. En 1979 pre-
senté una iniciativa para reformar el articulo 123, fraccién 1X, inciso f, y
para agregar un inciso g, reformando asimismo las fracciones XVII y XVIII.

F} Grupo parlamentario del Partido Socialista de los Trabajadores. En
1980, presenté una iniciativa para derogar el péarrafo tercero, fraccion XIV,
del articulo 27.%

G) Ei diputado Luis Cérdenas Murillo presents, durante 1981, dos ini-
ciativas: la primera para reformar el articulo 113 vy, la segunda, para adicio-
nar un parrafo al articulo 21.

H) E! diputado Antonio Rocha Cordero suscribié durante 1980 do_s ini-
ciativas para reformar el articulo 72 y el articulo 73 fraccién XVI.

1) El diputado Miguel Angel Camposeco Cadena presentd en 1981 una
iniciativa para reformar el articulo 62.%*

18 El propésito era incorporar el derecho a la salud de todos los mexicanos.

1% I 5 iniciativa pretendia el establecimiento de la obligacién del Estado a otorgar
gratuitamente los beneficios del régimen de seguridad social a las madres embarazadas
v al infante durante los primeros 7 afios de vida.

20 Este capitulo versaria sobre la economia nacional, y se estableceria en un nuevo
articulo 29. El actua] articulo 28 quedaria derogado.

21 Egte parrafo prevé que los duefios o poseedores de predios agricolas o ganaderos
con certificado de inafectabilidad podrén promover el amparc contra afectaciones ile-
gales.

2z Pretendia ampliar las incompatibilidades de diputados y senadores.
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]) La diputacién federal de Guanajuato, presentd en el afio de 1977 una
iniciativa para reformar los articulos 65 fraccién I; 74, fraccién IV; 79,
fraccién VIII y 89, fraccién IX.

K) La diputacion federal de Tabasco presentd, en el afio de 1978, una
iniciativa para reformar el articulo 113,

L) La diputacién federal de Michoacan presentd en el afio de 1978, una
iniciativa de reforma al articule 27 constitucional.

M) La legislatura de Michoacdn presentd en el afio de 1981 una inicia-
tiva de reforma al articulo 115, fraccién V1.2

N) Los grupos parlamentarios de los partidos PSUM, PAN, PST y
PDM presentaron en 1981 una iniciativa de reformas al articulo 60.**

1. Clasificacién de las reformas

Las reformas constitucionales pueden ser clasificadas desde diversos en-
foques; en cuanto a la clasificacién por su contenido existen varios criterios
validos.”® A mi modo de ver, el mas completo y que mejor refleja la impor-
tancia de las reformas se debe a Diego Valadés. Este autor clasifica las
reformas del siguiente modo:

a} Innovadoras, que son las que introducen o suprimen elementos que no
existian o que desaparecen de la carta fundamental, para dar lugar a un tipo
de institucién verdaderamente original dentro del sistema constitucional.

b) Actualizadoras de una institucién, cuyo objetivo es, bien reforzar o
remozar ¢! caracter de una institucién ya existente, o bien suprimirle elemen-
tos que ya no tienen razon de ser por su propia evolucion.

¢) Actualizadoras del texto, que tienen por objeto hacer corresponder el
supuesto normativo con la realidad imperante,

d) Explicativas, cuyo fin es explicitar el alcance y contenido de la norma
y que generalmente se contentan con decir algo, que de otro modo, ya es-
taba expresado en la Constitucién, y

e) Correctivas, que son aquellas que o bien pretenden enmendar las defi-
cientes expresiones o modificar la colocacién de los articulos sin alterar su
contenido.*

23 La iniciativa se dirigia a prever expresamente la facultad de los estados para expe-
dir leyes a fin de regular las relaciones de trabajo entre los trabajadores y las autori-
dades locales y municipales.

21 En esta reforma se pretendia modificar el modo de integracion de! Colegio Electoral
de la Camara de Diputados.

25 Véase por ejemplo el criterio utilizado por Jorge Carpizo en su trabajo: "Las re-
formas constitucionales en México”, en Esfudios constifucionales, pp. 303-310, en donde
clasifica a las reformas en reformas uanicamente de cardcter gramatical; reformas para
regresar al precepto original de 1917, reformas de articulos mal colocados; reformas que
aumentan las facultades del presidente de la Repiblica. reformas para federalizar diverses
materias; otras reformas significativas y reformas con alcances positivos,

# Valadés, Diego, op. cif., p. 19.
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Aprovechando este magnifico criterio clasificador, intentamos aplicarlo
a las reformas del sexenio 1976-1982, diciendo cn qué han consistido éstas.

1V. Reformas innovadoras

En nuestra opinion pueden clasificarse dentro de este rubro las refor-
mas y adiciones a los articulos 3°, fraccion VI 4° tercer parrafo; 18,
quinto parrafo; 123, primer parrafo y 123, fraccién XIII.

A) Articulo ¥, fraccion VI, El 10 de octubre de 1979, afio en el que
los universitarios festejamos el cincuenta aniversario de la autonomia, el
presidente de la Repiiblica envié al Poder Revisor de la Constitucion, e
inicialmente a la Camara de Diputados, que fungié como camara de origen,
una iniciativa de adicién al articulo tercero con una disposicién que se colo-
caria en la fraccién VIII, a fin de elevar al rango de garantia constitucional
la autonomia universitaria.

E! 9 de junio de 1980, ocho meses después de la presentacién de la inicia-
tiva, el proceso de reforma concluyé. Las camaras del Congreso y las legis-
{aturas locales aprobaron, como fraccién VIII del articulo 3° lo siguiente:

Las universidades y las demas instituciones de educacién superior a las
que la Ley otorgue autonomia tendran la facultad y la responsabilidad de
gobernarse a si mismas; realizaran sus fines de educar, investigar y di-
fundir la cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetando
la libertad de catedra e investigacion y de libre examen y discusion de las
ideas; determinaran sus planes y programas; fijaran los términos de in-
greso, promocién y permanencia de su personal académico; y administra-
ran su patrimonio. Las relaciones laborales, tanto del personal académico
‘como del administrativo, se normaran por el apartado A del articulo 123
de esta Constitucion, en los términos y con las modalidades que esta-
blezca la Ley Federal del Trabajo conforme a las caracteristicas propias
de un trabajo especial, de manera que concuerden con la autonomia, la
libertad de catedra e investigacién v los fines de las instituciones a que
esta fraccién se refiere.

Esta adicién culminaba con un anhelo largamente acariciado por los uni-
versitarios; anhelo que se habia iniciado con los esfuerzos que desde 1933
realizé Alfonso Caso. Las crisis universitarias, agudizadas por los problemas
laborales y sindicales de la década de los setenta, propiciaton que en el afio
de 1976 el doctor Guillermo Soberén, entonces rector de la UNAM, propu-
siera al presidente de la Reptblica un proyecto para adicionar el articulo 123
constitucional con un apartado "'C"”, en el que se establecieran las bases para
la regulacién de las relaciones laborales en las universidades, haciéndolas
.compatibles con la autonomia, y fortaleciendo asi este derecho fundamental. La
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ANUIES se habia pronunciado también, en repetidas ocasiones, por el esta-
blecimiento de la garantia constitucional de la autonomia universitaria.*”

En la exposicién de motivos de la iniciativa, el titular del Poder Ejecutivo
precisaba, entre otras cosas, lo siguiente:

Es compromiso permanente del Estado respetar irrestrictamente la auto-
nomia para que las instituciones de cultura superior se organicen, admi-
nistren y funcionen libremente, y sean sustento de las libertades, jamas
como férmula de enfeudamiento que implique un derecho territorial por
encima de las facultades primigenias del Estado,

En cuanto al problema de la definicién de las relaciones laborales, la inicia-
tiva precisaba:

El Gobierno de la Republica esta persuadido de que estas precisiones
auxiliaran a que las universidades cumplan cada dia mejor con sus fina-
lidades y se superen académicamente para que México pueda lograr su
independencia cientifica y tecnolégica.

En las camaras del Congreso de la Unién la iniciativa presidencial sufrié
cambios importantes, sobre todo por lo que se refiere a las relaciones labora-
les, ya que el proyecto expresaba: "El ejercicio de los derechos laborales
tanto del personal académico como del personal administrativo se realizara de
acuerdo con las modalidades necesarias para hacerlo compatible con la auto-
nomia y con la libertad de catedra e investigacién.” Como facilmente puede
apreciarse la férmula finalmente aprobada es bien diferente.

De la actual fraccién VIII del articulo 3* destacan las siguientes ideas prin-
cipales: ’

a) No secrea en esta disposicién la autonomia de las universidades, ya que
¢ésta se estatuye en las leyes organicas particulares de cada institucion;

b) La disposicién constitucional sélo se refiere a las universidades e insti-
tuciones piiblicas auténomas por ley; es decir, las universidades e instituciones
no auténomas, que actualmente solo son las de Colima, Guadalajara, Guana-
juato y Veracruzana, siguen conservando su mismo stafus y régimen juri-
dico;

¢} El Estado asume el compromiso de respetar irrestrictamente la autono-
mia de las universidades e instituciones para que se organicen, administren
y funcionen l:bremente;

d) La autonomia no es extraterritorialidad;

27 Véase Rangel Guerra. Alfonso, “La autonomia universitaria en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Deslinde, nim. 153, septiembre 1982, México,
UNAM. Asimismo, wvarios autores, Planfeamienfos wvarios cn forno a la propuesta de
adicion del aparfado C del articulo 123 de la Constitucion, México. UNAM. 1977,
322 pp.
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e¢) Los fines de las universidades: educar, investigar y difundir la cultura,
deben conseguirse en armonia con los principios democraticos establecidos en
el propio articulo 3°, y mediante los principios de libertad de catedra e
investigacion y libre examen y discusién de las ideas.

f) El ingreso, promocién y permanencia del personal académico son explie
citacién de la autonomia de las universidades y, por ello, no son una cuestién
laboral o gremial, sino fundamentalmente académica. Dentro de este mismo
contexto las universidades e instituciones de educacién superior publicas auté-
nomas, tienen plena libertad para determinar sus planes y programas de es-
tudio,

g) Las relaciones laborales del personal académico y administrativo se
regulan por el apartade “A’ del articulo 123 constitucional, en los términos
establecidos en la Ley Federal del Trabajo y conforme a las caracteristicas
propias de un trabajo especial.

h) La regulacién laboral debe corresponder y ser compatible con la garan-
tia de la autonomia universitaria,

El complemento de estas disposiciones, en cuanto a su aspecto puramente
laboral, aparecié el 20 de octubre de 1980, al expedirse el decreto por el
que se adicionaba el capitulo XVII al titulo sexto de la Ley Federal del
Trabajo, que se titula “Trabajo en las Universidades e Instituciones de Edu-
cacién Superior Auténomas por Ley'.

Elevar a rango constitucional la autonomia universitaria era una legitima
exigencia de carécter juridico y politico. Las consecuencias de la determina-
cién del marco juridico de las relaciones laborales ain no son muy claras
y nos preocupan. En todo caso, ¢creemos que este es ¢l tipo de reformas que
es dable hacer a nuestra Constitucién.?

B) Articulo ¥, tercer parrafo. El 18 de marzo de 1980 se publicé en el
Diario Oficial 1a adicién del tercer parrafo del articulo 4° constitucional, que
dice asi: "Es deber de los padres preservar el derecho de los menores a la
satisfaccion de sus necesidades y a la salud fisica y mental. La Ley determi-
naré los apoyos a la proteccién de los menores, a cargo de las instituciones
publicas.”

La iniciativa del Ejecutivo, fechada el 28 de noviembre de 1979 y presen-
tada a la Camara de Senadores, surgia precisamente en el contexto de las
actividades del “Afio Internacional del Nifio”, declarado asi por la Organi-
zacién de las Naciones Unidas. La iniciativa de adicién constitucional apare-

*8 Al respecto pueden consultarse: Carpizo, Jorge, “La garantia constitucional de la
autonomia universitaria”. Gaceta Informativa de Legisiacion y Jurisprudencia, México,
afic 9, vol. 9, nim. 31. sept-dic, 1980, pp. 713-718; Barquin, Manuel, “La autonomia
universitaria antes y después de la reforma constitucional de 1979, Deslinde, México, nom.
134, febrero, 1981, 21 pp. Valadés, Diego. “El proceso de la autonomia universitaria
en México"', Cuadernos del Centro de Documentacion Legislativa Universitaria, México.
nim. 3. enero-marzo 1980, pp. 119-148.
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cia asi como corolario de tales actividades y dentro de las recomendaciones
que a nivel internacional habia formulado la UNICEF, con el fin de que se
revisaran las disposiciones legales internas para procurar el mayor bienestar
de la nifiez.

Se trataba, en resumidas cuentas, de elevar a rango constitucional el deber
de los padres de procurar la satisfaccién de las necesidades de los hijos me-
nores, Hasta antes de esta adicién, la ley fundamental se referia a los menores
sélo en forma tangencial en los articulos 37, en el propio 4°, en ¢l 123, frac-
ciones II, IV y XXVIIl y en el 130, pero no existia a este nivel ningin
reconocimiento especifico y concreto de sus derechos, tal como desde hace
tiempo se ha dado en otros paises.

No nos cabe ninguna duda respecto de la legitimidad de las intenciones
de la iniciativa, que incluso le fue sugerida al presidente de la Repiiblica
por la subcomisién que en México se formé para la organizacién del Afio
Internacional del Nifio, y que presidié la sefiora Carmen Romano de Lo-
pez Portillo, v donde también participaron representantes de diversas se-
cretarias de Estado, del Poder Legislativo, de Jas dos procuradurias y de
otras dependencias. Sin embargo, considero que, independientemente de que
es una norma juridico-constitucional, este tercer parrafo del articulo 4°
resulta ser una declaracién teérica, cuya operatividad, como bien se ha
dicho,”® depende de la legislacién secundaria que se expida en la que se
concreten en normas civiles, penales, laborales, administrativas, etcétera,
los derechos de los menores y los correlativos deberes de los padres y las
obligaciones del propio Estado.

Mientras estas normas no se expidan —v hasta la fecha no se han dado
sistematicamente~, el tercer parrafo del articulo cuarto no pasara de ser
una mera declaracién, y la intencién de fortalecer los instrumentos de pro-
teccion del menor habran quedado malogrados.

C) Articulo 18, quinto parrafo. El 4 de febrero de 1977 se publicé en
el Diario Oficial el decreto por el cual se adicionaba un quinto parrafo al
articulo 18, para quedar como sigue:

Los reos de nacionalidad mexicana que se encuentren compurgando
penas en paises extranjeros, podran ser trasladados a la Repiiblica para
que cumplan sus condenas con base en los sistemas de readaptacién social
previstos en este articulo, y los reos de nacionalidad extranjera senten-
ciados por delitos del orden federal en toda la Repiblica, o del fuero
comin en el Distrito Federal, podran ser trasladados al pais de su origen
o residencia, sujetindose a los tratados internacionales que se hayan ce-
lebrado para ese efecto. Los gobernadores de los estados podran solicitar
al Ejecutivo Federal, con apoyo en las leyes locales respectivas, la in-

2 Veéase Burgoa, Ignacio. Las garantias individuales, 15a. ed. México, Porrtia, 1981,
p. 272



124 JORGE MADRAZO

clusién de reos del orden comin en dichos Tratados. El traslado de los
reos sélo podra efectuarse con su consentimiento expreso.

La iniciativa para esta adicién provino del Ejecutivo Federal, pero es
conveniente mencionar que, aunque dicha adicién culminé en el sexenio
del licenciado Lépez Portillo, fue presentada a la Camara de Diputados
por el licenciado Luis Echeverria.

Por cierto que entre el texto de la iniciativa y la reforma finalmente
aprobada existen diferencias notables, principalmente en su parte inicial.
Efectivamente, la iniciativa precisaba: “El Ejecutivo podra celebrar trata-
tados de caracter general con gobiernos extranjeros con objeto de que los
reos de otras nacionalidades. ..” Como bien se hizo notar en la camara de
origen, era impropio que se facultara al presidente para celebrar tratados
internacionales, pues esa facultad se le confiere al Ejecutivo en la fraccion
X del articulo 89 y en la 1 del 76, por lo que inmediata y precisamente
debia consignarse el objeto de la adicién que era abrir la posibilidad de
que reos mexicanos sentenciados en otros paises compurgaran sus conde-
nas en nuestro pais, y viceversa,

Esta novedad constitucional, llamada por un sector importante de la
doctrina “repatriacién” " esta basada en el reconocimiento de los cada dia
mas intensos procesos de transnacionalizacién e internacionalizacién de
ciertos delitos, de los cuales, el mis importante sea quiza el del comercio
de estupefacientes y psicotropicos. Esta situacién determina la presencia de
muchos delincuentes extranjeros en carceles mexicanas. Al mismo tiempo se
reconoce la situacién de los reos mexicanos en otros paises, a los que han
llegado por diversas razones, como por ejemplo en busca de trabajo tal
como sucede en los Estados Unidos.

Con mucha razén destaca Sergic Garcia Ramigez ™ que la repatriacién
slo puede operar respecto de personas que se encontraban temporal y
circunstancialmente fuera de su pais, v no de aguellas que hubiesen adop-
tade una nueva nacionalidad o de individuos adaptados a una comunidad
diversa de la de su origen,

La ratio-juris central de la adicién del quinto parrafo del articulo 18 fue
que de nada servirian los esfuerzos en materia de readaptacién social si
el excarcelado se habria de incorporar a un ambiente social distinto de
aquel para el que se le habia readaptado.

Por otra parte, la adicién era necesaria pues el Ejecutivo no hubiera
podido celebrar esta clase de tratados o convenios si no se hubiese dis-
puesto constitucionalmente la excepcién al principio de la estricta territo-

30 Véase Garcia Ramirez, Sergio, Legisiacidn penifenciaria y correccional comentada,
México, Cdrdenas Editor. 1978, 358 pp.
31 Idem, p. 12.



LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1976-1982 125

rialidad ejecutiva penal, que poco a poco ha ido cediendo su lugar al prin-
cipio de la readaptacién social.

Es interesante destacar que a fin de evitar que se considere que esta
disposicién abre la puerta a las extradiciones encubiertas se exige que el
repatriable preste su consentimiento para su traslado.

El primer tratado suscrito por México sobre el particular fue el Tratado
entre los Estados Unidos Mexicanos v los Estados Unidos de Ameérica
sobre la Ejecucién de Sentenciados Penales.??

D) Articulo 123, primer parrafo. El 19 de diciembre de 1978 se publicé
en el Diario Oficial 1a adicién de un parrafo inicial al articulo 123, que
dice: “Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente atil; al
efecto, se promoveran la creacién de empleos y la organizacion social para
el trabajo, conforme a la Ley.”

Ciertamente, la iniciativa de reforma provino del Ejecutivo federal; sin
embargo, esta misma expresién del derecho al trabajo se habia presentado
ya en una iniciativa, que exactamente en los mismos términos habia formu-
lado la diputacién obrera del PRI, ese mismo afio, en voz del diputado
Luis Velazquez. En esa iniciativa la diputacién obrera solicitaba también
la reforma del articulo 107, fraccién V. inciso d, para que el amparo con-
tra laudos se promoviera directamente ante la Suprema Corte de Justicia
y. la reforma a la fraccion XXXI del articulo 123 para federalizar las
juntas de conciliacién y arbitraje. De todas estas proposiciones que fueron
formal y materialmente presentadas como iniciativas de reforma a la Cons-
titucién, el presidente hizo suya —y entonces si prosperé—, la relativa al
derecho al trabajo.

Entre otras cosas, sefialaba el presidente en su iniciativa lo siguiente:
“"Ha llegado el momento de dar el paso que no hace muchos afios, sélo
podia considerarse como una declaracién de buenas pero irrealizables in-
tenciones: consagrar a nivel constitucional el derecho al trabajo.”

Y agregaba: "Es conveniente destacar que el derecho al trabajo no es
una garantia individual en el clasico sentido del liberalismo; es un derecho
social, con el correlativo deber que la sociedad reconoce como suyo.”

En el debate en la Camara de Diputados, entre otras cuestiones se es-
cucharon las siguientes: “Quiza la reforma que hoy vaya a ser aprobada
por esta Camara de Diputados sea la mas importante, la méas gravida de
contenido social e histérico que se haya introducido a nuestra carta funda-

82 Agradezco a mi querido maestro, don Javier Pifia y Palecios (g.p.d.) los datos
que me proporciond respecto de los tratados suscritos por México sobre el particular, de
los que se desprende lo siguiente: Con Panama, han sido trasladados tres nacionales de
ese pais, y no se ha repatriado ningin mexicano. Con Canada han sido enviados 6 na-
cionales de ese pais y no se ha recibide a ningin mexicano, Con Estados Unidos se han
trasladado 574 norteamericanos y se han recibido 353 mexicanos.
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mental desde su promulgacién en el afio de 1917.” % Alguien mas agregd:
“No se ésta sélo una férmula retérica para complimentar una promocién
del presidente de la Republica. Es, en verdad, la expresién del sentir del
movimiento obrero en tanto que esta reforma viene al encuentro de uno
de los compromisos mas significativos entre el Ejecutivo Federal y las
clases trabajadoras del pais...”,* y las intervenciones en pro del dictamen
concluyen con las siguientes palabras: “Con estos principios en mente, el
movimiento obrero organizado del pais agradece al presidente Lopez Por-
tillo el gesto de honor con el que, cabalmente, ahora, de este modo reasume
sus mas limpidos compromisos con los trabajadores y con el pueblo entero
de México.” 33

Parece no haber duda en el sentido de que la promocién de esta inicia-
tiva presidencial, ademas de ser compromiso del Ejecutivo con el movi-
miento obrero organizado, revelaba las expectativas que se tenian del cre-
cimiento econémico del pais, basado en los ingresos que generarian las
exportaciones petroleras. Las cifras oficiales indicaron que de 1978 a 1980
se generaron 2 millones de nuevos empleos, lo que hacia prever un abati-
miento considerable de la tasa de desempleo. El Programa Nacional de
Empleo y el Plan Global de Desarrollo proponian la creacién de dos y
medio millones de puestos de trabajo para el periodo 1980-1982. Los es-
fuerzos legislativos, administrativos, fiscales, etcétera, realizados por el
Estado para la promocién del empleo, estuvieron a la vista. Sin embargo,
el mismo Programa Nacional de Empleo reconocia expresamente que para
finales del sexenio persistiria un déficit importante de empleos.?

De este modo, desde su inclusién como garantia constitucional, y con
todas las implicaciones juridicas que de ello se deriva, el derecho al tra-
bajo era una declaracion, adecuable a la realidad sélo parcialmente. Ahora
la crisis econémica de finales del sexenio hace ain mas ilusorio el derecho
al trabajo. Diganlo si no los millones de desempleados y subempieados.

Por tanto, sélo me puedo explicar actualmente el parrafo inicial del
articulo 123 como lege ferenda; como aspiracion legitima de los trabaja-
dores pero cada dia mas irrealizable.

E) Articulo 123, fraccion XIII. En el Diario Oficial de 9 de enero de
1978 se publicé una adicion al articulo 123, que fue publicada en la frac-
cién XHI, v cuyo texto es el siguiente:

Las empresas, cualquiera que sea su actividad, estaran obligadas a pro-

33 Intervencién del diputado Enrique Ramirez y Ramirez, Diario de loa Debafes, Ca-
mara de Diputados, afio III, tomo III, pim, 15, septiembre 27 de 1978, p. 11.

3 Intervencién del diputado Juan José Palacios, idem, p. 13.

35 Ydem, p. 16.

86 Véase el articulo periodistico de Carlos Ramirez, intitulado “El Plan Nacional de
Empleo prevé su propio fracaso”, Proceso, ndm. 156, 29 de octubre de 1979.



LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1976-1982 127

porcionar a sus trabajadores, capacitacién o adiestramiento para el tra-
bajo. La ley reglamentaria determinara los sistemas, métodos y procedi-

mientos conforme a los cuales los patrones deberan cumplir con dicha
obligacion.

Anteriormente, la Ley Federal del Trabajo de 1970, en su articulo 132,
fraccion XV, establecia como obligacién de los patrones la organizacién
de cursos o ensefianzas de capacitacién profesional y adiestramiento, pero
lo planeaba en una [érmula, por cierto sugerida a la Camara de Diputados
por el sector patronal, que como dice Néstor de Buen Lozano, la obligacion
de los patrones se volvia inocua, y solo se cumplia por los industriales que
querian hacerlo.”

Uno de los cinco objetivos fundamentales de la politica laboral del régi-
men de Lépez Portillo fue la elevacién de la productividad, y como un
elemento indispensable para consequirla se plantes la estrategia de la ca-
pacitacién y adiestramiento para el trabajo.

Congruente con los postulados de esta politica laboral el presidente de
la Repiblica anuncié en su primer informe de gobierno que enviaria una
iniciativa de reformas al articulo 123 para elevar a rango constitucional el
derecho de los trabajadores a la capacitacién y al adiestramiento, y asi lo
hizo ante la Camara de Diputados ¢l 4 de noviembre de 1977,

La iniciativa se inscribia, también, dentro de las orientaciones que a nivel
internacional se habian dado en la recomendacién 117 de la OIT sobre for-
macion profesional y en el posterior convenio 142 sobre la orientacién
profesional en el desarrollo de los recursos humanos,

La constitucionalizaciéon del derecho de los trabajadores a la capacitacién
y adiestramiento revela claramente, a mi modo de ver, uno de los impulsos
basicos de la reforma constitucional en México: llevar una idea o una ins-
titucién al nivel de la ley fundamental para fortalecerla, para revigorizarla
v reencauzar las consecuencias practicas que de ella se pretenden.

Considerando que de acuerdo con el censo de 1970, de los trece millones
de poblacién econémicamente activa del pais, tinicamente el 5% de la fuer-
za de trabajo empleada tenia preparacién técnica, media o profesional®
la constitucionalizacién del derecho a la capacitacién y adiestramiento me
parece muy positiva.

A fin de reglamentar e] nuevo precepto del articulo 123, el primero de
marzo de 1978 entraron en vigor las modificaciones a los siguientes articu-
los de la Ley Federal del Trabajo: 3, 25, 132, 159, 180, 391, 412, 504,
512, 520, 523, 527, 528, 529, 537, 538, 539, 876 a 887 y 891, esto por lo
que se refiere al capitulo IV, titulo once, y la adicién de los articulos 153-A

37 Buen Lozano, Néstor de, Derecho del frabajo, tomo 11, México, Pornia. 1981, p. 273.
38 R Diaz G. Amado, Régimen juridico de capacitacion y adiestramiento, México,
Fondo Editorial Coparmex, 1979, p. 18.
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a 153-X: 512-A a 512-F y 539-A a 539-F, en cuanto al capitulo IIl-bis
del titulo cuarto.

V. Reformas actualizadoras de¢ una institucion

Dentro de este rubro colocamos las reformas y adiciones a los articulos
78, 92, 117, fraccién VIII y 123 fraccién XXXI.

A) Articulo 78. El 29 de diciembre de 1980 se publicé en el Diario Ofi-
cial la reforma al articulo 78, para quedar como sigue:

Durante el receso del Congreso habra una Comision Permanente com-
puesta de 29 miembros de los que 15 seran diputados y 14 senadores,
nombrados por sus respectivas camaras la vispera de la clausura de las
sesiones. Para cada titular las camaras nombraran de entre sus miem-
bros en ejercicio un substituto,

Tal como se anuncié, la iniciativa para la reforma de este articulo no
provino del presidente de la Republica sino que fue presentada por un
grupo de ocho diputados del PRI, encabezados por el presidente de la Gran
Comisién, Luis M. Farias.

Por cierto que ademas de promover la reforma del articulo 78 propo-
nian en la misma iniciativa adicionar con una fraccién V el articulo 54 a
fin de que se estableciera la regla de que cuando un diputado electo por
el sistema de representacién proporcional dejara de pertenecer o renunciar
al partido politico que lo habia postulado seria sustituido inmediatamente
por su suplente y, en caso de que éste también dejara de pertenecer a su
partido, entraria en funciones el candidato que le siguiera en el orden de
la respectiva lista regional. Mientras que esta iniciativa no prosper6, a la
del articulo 78 si se le dio tramite.

De acuerdo con la exposicion de motivos de la iniciativa, era indispen-
sable establecer la suplencia en la Comisién Permanente “pues pudiera
darse el caso infortunado de la ausencia definitiva o excesivamente prolon-
gada de varios de sus miembros, llegando a ser imposible la integracién
del quérum y por lo tanto ineficaces todas sus resoluciones”. Les preocu-
paba mucho a los diputados, vy asi lo expresaron textualmente, que la per-
manente no pudiera cumplir con las funciones que le sefialan los articulos
79 v 84 de la Constitucion; este ltimo articulo se refiere a la sustitucién
presidencial.

La iniciativa del grupo parlamentario del PRI sélo agregaba, después
del ltimo punto, una oracién que decia: “por cada miembro propietario
se nombrara un suplente”, férmula constitucional que nos es muy conoci-
da. Este texto no se aprobd exactamente en esos términos porque se¢ con-
sider6 que: a) gramaticalmente la preposicién que deberia utilizarse era
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para” y no "por’, ya que esta ltima tendria el sentido de la despersona-
lizacién de la suplencia”;* b) que era cacofénico utilizar la palabra “miem-
bros” tres veces en escasas seis lineas, vy ¢) que para no caer en la confusién
lingiiistica de que un diputado propietario pudiera ser a la vez suplente
en la Comisién, se debian usar los términos titular y sustituto, en vez de
propietario y suplente.

Tales "profundisimas” razones dieron por resultado el galimatias: “Por
cada titular las camaras nombraran de entre sus miembros en ejercicio un
substituto”.

Se ha mencionado que el nivel real de la adicién esta vinculado con Ia
reforma politica, ya que al aumentar el nimero de miembros de la perma-
nente, aunque solo sean suplentes, se podrian elegir a mas diputados que
no fuesen miembros del partido predominante.*® )

A nuestro modo de ver la reforma al articulo 78 es irrelevante. La Co-
misién Permanente debe ser objeto de muy importantes modificaciones: no
hay razén tedrica ni practica que justifique que actualmente siga teniendo
29 miembros, en notoria desproporcién respecto del nimero de integrantes
de una y otra camara; sus facultades son en la mayoria de los casos de
caracter administrativo v burocratico y respecto de aquellas que pudieran
tener alguna importancia, como en la suspension de garantias, la designa-
cién de un gobernador provisional y la sustitucién presidencial, la Co-
misién Permanente se encuentra con las manos atadas, pues llega un
momento en que necesariamente debe actuar el Congreso de la Unién. Si
no se toma la decisién politica de fortalecer realmente a la Comisién, para
que pueda estar en mejores condiciones de cumplir con las funciones de
control politico interorganico, mejor seria hacerla desaparecer de nuestro
ordenamiento constitucional. !

B) Articulo 92. El articulo 92 constitucional fue objeto de una reforma
que aparecié publicada en el Diario Oficial el 21 de abril de 1981, junto con
las modificaciones a los articulos 29 y 90 de la misma ley fundamental. El
texto actual del articulo 92 es el siguiente: “Todos los reglamentos, decre-
tos, acuerdos y o6rdenes del presidente deberan estar firmados por el secre-
tario de Estado o jefe de departamento administrativo a que el asunto
corresponda, y sin este requisito no seré4n obedecidos.”” Como Ffacilmente
puede advertirse el objeto de la reforma fue exclusivamente el dar refrende
a los jefes de los departamentos administrativos.

38 Intervencidn del diputado Marco Antonic Aguilar Cortés, Diario de los Debates,
Camara de Diputados, México, afio 11, tomo I, nim. 24, noviembre 13 de 1980, p. 18,

40 Clarpizo, Jorge, "Reformas a los articulos 78, 79, 90 y 92 constitucionales”, Gacefa
Informativa de Legislacion y Jurisprudencia, Meéxico, afio 10, vol. 10, mim, 33, mayo-
agosto 1981, pp. 531-534,

41 Fste criterio ha sido sustentado entre otros por don Pelipe Tena Ramirez; véase
su tratade de Dereclio constitucional, 182, ed. México, Porria, p. 435.
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En la exposicion de motivos de la iniciativa de reforma que el presidente
envio a la Camara de Diputados el 19 de noviembre de 1980, precisaba:

Los secretarios de Estado estan facultados a refrendar los reglamentos,
decretos y 6rdenes expedidos por el presidente de la Republica, atribu-
cién de la que atin carecen constitucionalmente los jefes de los departa-
mentos administrativos, y si bien es cierto que en su momento se justifico
tal diferencia, la experiencia histérica ha demostrado la necesidad de
omitir distingos entre titulares de dichas dependencias del Poder Ejecu-
tivo en materia de refrendos.

La finalidad original del refrendo, tal como surgié en el constituciona-
lismo francés y después en la Constitucién de Cadiz que lo introdujo en
nuestro sistema, fue la de servir como control de los actos del poder eje-
cutivo, Sin embargo, en México, y tomando en consideracién que el presi-
dente de la Repiblica puede nombrar y remover libremente a los secretarios
de Estado, el refrendo no ha tenido la mencionada funcién de control vy,
como bien ha sido explicado por la doctrina, sélo sirve para autenticar la
“firma del presidente v cuando mas, como dice Jorge Carpizo, como una
limitacién moral al presidente.+?

Siendo tan limitados los efectos del refrendo en nuestro sistema, el otor-
garselo a los jefes de los departamentos administrativos resulta verdadera-
mente ocioso e intrascendente. Lo que si pone en evidencia la reforma es
ese persistente afan de igualar, en todo, a las secretarias de Estado y a los
departamentos administrativos, tendencia ésta que se ha revelado desde hace
varios afios y cuyos efectos se han visto, sobre todo, a nivel de la ley
secundaria.*®* Con la reforma al articulo 92 desaparece la diferencia mas
notoria, a nivel constitucional, entre secretarios y jefes de departamento,
aunque ain quedan dos distinciones: en materia de fuero constitucional y
en razén de que la Constitucién no exige requisitos para ser jefe de depar-
tamento administrativo, lo que si hace para los secretarios de Estado.

C) Articulo 117, fraccion VII. El articulo 117 constitucional contiene
las prohibiciones absolutas de las entidades federativas; su fraccién VIII
fue objeto de una reforma publicada en el Diario Oficial el 21 de abril de
1981, para quedar como sigue:

Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobier-
nos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando
deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

-+ 42 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 2a. ed., México, Siglo XXI, 1980,
p. 35.
43 F! articulo 10 de la Ley orgénica de la Administracion Piiblica Federal establece
que: “'Las secretarias de Estado y los departamentos administrativos tendran igual rango,
‘y enire cllas no habri, por tanto, preeminencia alguna.”
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Los estados y los municipios no podran contraer obligaciones o emprés-
titos sino cuando se destinen a inversiones piiblicas productivas, inclusive
los que contraigan organismos descentralizados y empresas piblicas, con-
forme a las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los
conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en
los respectivos presupuestos, Los ejecutivos informaran de su ejercicio al
rendir la cuenta piblica,

Es de sefialarse que en realidad el primer parrafo de la fraccion VIII no
sufrid una modificacién sustancial, pues los pequefios cambios que se intro-
dujeron al parrafo sirvieron para precisar con mayor claridad la prohibicién
de los estados y municipios para contraer obligaciones o concertar créditos
con el extranjero, en moneda extranjera o pagaderos en el extranjero. La
nueva redacgion de este parrafo abarca las diversas formas de cémo puede
comprometerse en esta época el crédito piablico, con lo que la prohibicién
se torna aun mas absoluta.

De este modo, la reforma incide particularmente en el segundo parrafo
del articulo, en donde se sustituye el concepto de “obras que estan desti-
nadas a producir directamente un incremento en los ingresos”, tal como
decia antes de la reforma, por el concepto de “inversién publica productiva”,
que abarca prioritariamente las obras destinadas a producir un incremento
en los ingresos, asi como otras obras productivas y financiamiento a los servi-
cios publicos.

I.a iniciativa del Ejecutivo precisaba que la reforma propuesta se ubicaba
dentro de la politica de fortalecimiento del federalismo y el robustecimiento
de las haciendas estatales y municipales, al facilitarseles el acceso al crédito
piblico, que se encontraba limitado en razén de que los empréstitos que
podian celebrar los estados y municipios debian aplicarse exclusivamente
para la ejecucion de obras destinadas a producir directamente un incremento
en sus respectivos ingresos. El presidente consideraba en su iniciativa que
por la razén apuntada los estados y municipios se encontraban limitados
para la realizacion de obras e inversiones productivas que estimularian el
desarrollo local y urbano, tales como carreteras regionales o vecinales, obras
de infraestructura urbana y otros sevicios que se demandaban de manera
inaplazable, de ahi el concepto de inversion piiblica productiva, que preci-
samente comprenderia la realizacién de esta clase de obras y servicios. Se
aclaraba, igualmente, que por ningin motivo los empréstitos debian aplicarse
al pago de obligaciones de gasto corriente u operaciones de conversion.

A nuestro modo de ver, la filosofia general que inspiré la reforma, con-
sistente en fortalecer las haciendas estatales y municipales, es desde luego
saludable. Sin embargo, la medida es insuficiente para reparar la quiebra
del federalismo mexicano y que se traduce en el hecho de que la Federacién
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y el Distrito Federal reciben conjuntamente el 85% de los ingresos fiscales,
dejando el resto a 31 entidades federativas y 2 370 municipios.

Asimismo resulta l6gico que mientras los ingresos de estados y municipios
sigan siendo raquiticos, los empréstitos que contraten sequiran aplicandose
a resolver sus necesidades mas urgentes, produzcan o no incrementos direc-
tos o indirectos en sus ingresos.

Por otra parte, las medidas de control previstas en la disposicién consti-
tucional no operaran realmente mientras las legislaturas estatales no se
integren a través de procedimientos democraticos y pluralmente.

Hasta ahora no se han expedido las leyes locales que impone la fraccién
VIII del articulo 117, por lo que los gobernadores no pueden sentirse facul-
tados para contratar empréstitos fuera de aquellos que produzcan un incre-
mento directo en sus ingresos.*t

D) Articulo 123, fraccion XXXI. El 21 de noviembre de 1977, el presi-
dente Lopez Portillo presenté a la Camara de Diputados una iniciativa para
reformar la fraccion XXXI del articulo 123, a fin de federalizar la aplica-
cién de la justicia laboral en una serie de ramas industriales, empresas y
actividades, Las reformas y adiciones fueron publicadas en el Diario Oficial
el 9 de enero de 1978.

Las ramas industriales federalizadas fueron: industrias quimicas; maderas
basicas, que comprende la produccién de aserradero y la fabricacion de
triplay o aglutinados de madera; vidriera, exclusivamente por lo que toca a
la fabricacién de vidrio plano, liso o labrado, o de envases de vidrio; taba-
calera, que corresponde el beneficio o fabricacién de productos de tabaco;
automotriz, en lo que se refiere a autopartes mecéanicas o eléctricas, v la de
alimentos envasados.

Segin la iniciativa del presidente de la Repiblica, estudios de orden socio-
econémico habian demostrado con amplitud que todas estas industrias tenian
una repercusién no sélo nacional, sino también internacional, por lo que era
necesario extender la competencia exclusiva de las autoridades federales en
la aplicacién de las leyes de trabajo. El hecho de que su naturaleza e
importancia econémica superaran el ambito propio de las entidades federa-
tivas, al decir de la iniciativa, justificaba plenamente la medida.

Por si esto fuera poco, durante el debate en la Camara de Diputados, la
diputacién obrera del PRI propuso que la iniciativa de federalizacion se
extendiera también a la explotacién de las calizas, por encontrarse en la mis-
ma situacién de las otras ramas federalizadas.

La aplicacién de las disposiciones relativas a la capacitacién y el adies-
tramiento de los trabajadores y a la implantacién de medidas de seguridad

44 Respecto de esta reforma, puede consultarse: Madrazo, Jorge, “Reforma de la frac-
cion VIII del articulo 117 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos'
Gaceta Informativa de Legislacion y Jurisprudencia, México, afic 10, vol. 10, nim. 34,
sept.-dic., 1981, pp. 839-846.
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e higiene en los centros de trabajo, se establecieron como competencia de la
federalizacion, pero con el auxilio de las autoridades locales, en tratandose
de ramas o actividades de jurisdiccion estatal.

Las modificaciones introducidas a la fraccién XXXI hicieron necesario
reorganizar su estructura para quedar como sigue:

La aplicacién de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de
los estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competencia
exclusiva de las autoridades federales en los asuntos relativos a:

a)

8.

9,
10.
11,
12.
13,
14.
15,
16.

17.

18.
15.

20.
21.

b)

1.
2.

Ramas industriales:

. Textil;
. Electrica;
. Cinematografica;

Hulera;

. Azucarera;
. Minera;
. Metalargica y siderurgica abarcando la explotacion de los minerales

basicos, el beneficio v la fundicién de los mismos, asi como la obten-
cion de hierro metalico v acero en todas sus formas y ligas y los
productos laminados de los mismos;

De hidrocarburos;

Petroquimica;

Cementera;

Calera;

Automotriz, incluyendo autopartes mecanicas o eléctricas;

Quimica, incluyendo la quimica farmacéutica y medicamentos;

De celulosa y papel;

De aceites y grases vegetales;

Productora de alimentos, abarcando exclusivamente la fabricacién de
los que sean empacados, enlatados o envasados o que se destinen
a ello:

Elaboradora de bebidas que sean envasadas o enlatadas o que se
destinen a ello;

Ferrocarrilera;

Mzdera basica, que comprende la produccién de aserradero y la fa-
bricacién de triplay o aglutinados de madera:

Vidriera, exclusivamente por lc que toca a la fabricacion de vidrio
plano, liso o labrado, o de envases de vidrio: v

Tabacalera, que comprende el beneficio o fabricacién de productos
de tabaco:

Empresas:

Aquellas que sean administradas en forma directa o descentralizada
por el gobierno federal;

Aquellas que actiien en virtud de un contrato o concesién federal y
las industrias que les sean conexas: y
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3. Aquellas que ejecuten trabajos en zonas federales o que se encuen-
tren bajo jurisdiccién federal, en las aguas territoriales o en las com-
prendidas en la zona econémica exclusiva de la nacién.

También sera competencia exclusiva de las autoridades federales, la apli-
cacién de las disposiciones de trabajo en los asuntos relativos a conflictos
que afecten a dos o mas entidades federativas; contratos colectivos que
hayan sido declarados obligatorios en mas de una entidad federativa;
obligaciones patronales en materia educativa, en los términos de Ley; y
respecto a las obligaciones de los patrones en materia de capacitacion
y adiestramiento de sus trabajadores, asi como de seguridad e higiene
en los centros de trabajo, para lo cual las autoridades federales contaran
con el auxilio de las estatales, cuando se trate de ramas o actividades de
jurisdiccién local, en los términos de la ley reglamentaria correspondiente.

El proceso de federalizacién en materia laboral se inici6 el 6 de septiem-
bre de 1929, cuando se reformé el articulo 123 para consignar como facultad
de la Federacién la expedicién de leyes en materia de trabajo; en 1942 una
serie importante de industrias y ramas fueron federalizadas en cuanto a la
aplicacién de las disposiciones de trabajo, creandose la fraccion XXXI del
articulo 123; en 1962 v 1975 la lista de dichas ramas e industrias federa-
lizadas crecié considerablemente. Con las reformas de 1978 hay que hacer
verdaderamente un esfuerzo para deducir lo que atin queda de competencia
a las autoridades locales.

De aprobarse la reforma a la fraccién XXXI que ahora se encuentra en
proceso. ya no habra razén para hacer este esfuerzo pues la Federacién
habra deverado teda la materia laboral,

La federalizacién de las actividades, que ha sido materia constante de las
reformas constitucionales, incide violentamente en los de por si ya quebra-
dizos pilares que sostienen el Estado federal mexicano, una decision fun-
damental de nuestro orden juridico, que al parecer ha querido olvidar el
movimiento cbrerc organizado, promotor primario de las medidas de fede-
ralizacién.

Don Felipe Tena Ramirez ha descrito este fenémeno con la sabiduria y
precisién que lo caracterizan:

Federalismo y federalizacién, he alli las dos mitades, el principio y el
fin del sistema federal mexicano. Si el federalismo creé a los estados,
la federalizacién los absorbe. Del ideal federalista séle quedan los resi-
duos, restos que denuncian el sitio del naufragio. Y quedan las palabras
en la Constitucién, supervivencia del culto practicado ante él. ..

V1. Reformas actualizadoras del texto

Dentro de este rubro hemos incluido las reformas a los articulos 90 vy
107, fracciones V y VI
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A) Reforma al articulo 90. El 21 de abril de 1981 se publicé en el Diario
Oficial la reforma al articulo 90, cuyo texto actual es el siguiente:

La administracién publica federal sera centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios
del orden administrativo de la Federacién que estarin a cargo de las
secretarias de Estado y departamentos administrativos y definira las bases
generales de creacién de las entidades paraestatales v la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacién. Las leyes determinaran las relaciones
entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre éstas y
las secretarias de Estado y departamentos administrativos.

La reforma al articulo 90 fue verdaderamente importante, el texto del
anterior articulo 90 sélo seflalaba que para el despacho de los negocios
del orden administrativo de la Federacién habria el niimero de secretarias
establecidas por una ley ordinaria, que asimismo distribuiria la competencia
de cada secretaria. Esta habia sido una de las ya pocas disposiciones consti-
tucionales que se habiz mantenido sin modificacién, desde la promulgacion
de la original Constitucién de 1917,

En la iniciativa de reforma, el presidente de la Republica precisaba
que habia para entonces mas de 800 entidades entre organismos descen-
tralizados, empresas de participacién estatal mayoritarias, minoritarias y
fideicomisos publicos, cuyos fundamentos constitucionales se encontraban
difusamente plasmados en nuestra ley fundamental, por lo que era necesario
establecer a este nivel las caracteristicas basicas de dichas entidades para-
estatales, asi como la intervencién del Ejecutivo federal en su operacion.

El nuevo texto del articulo 90 viene entonces a reflejar la realidad
organizativa actual de la administracién piblica federal, que ya se habia
plasmado en el titulo primero de la Ley Organica de la Administracién
Poblica Federal, de diciembre de 1976. De este modo, la justificacién
de la reforma se concreta a la precisién de la base constitucional del sector
paraestatal de la administracién, eliminando con ello los posibles cuestio-
namientos sobre Ja constitucionalidad de la ley secundaria y de los actos
del ejecutivo realizados en, v por medio de, las entidades paraestatales.*®

B) Articulo 107, fracciones V y VI El 6 de agosto de 1979 se publi-
caron en el Diario Oficial las reformas a las fracciones V y VI del articulo
107, para quedar como sigue:

V. El amparo contra sentencias definitivas o laudos, sea que la viola-
cién se cometa durante el procedimiento o en la sentencia misma, se
promovera directamente ante la Suprema Corte de Justicia o ante el
Tribunal Colegiado de Circuito que corresponda, conforme a la distri-

45 Vease Carpizo, Jorge, "Reformas a los articulos...”, op. cit., p. 533.
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bucién de competencias que establezcan la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion o la Ley Reglamentaria de los articulos 103
y 107 de esta Constitucién, en los casos siguientes:

a) En materia penal, contra resoluciones definitivas dictadas por tribu-
nales judiciales, sean éstos federales, del orden comin o militares.

&) En materia administrativa, cuando se reclamen por particulares sen-
tencias definitivas dictadas por tribunales federales, administrativos o
judiciales, no reparables por algin recurse, juicio o medio ordinatio
de defensa legal

¢) En materia civil, cuando se reclamen sentencias definitivas dictadas
en juicios del orden federal o en juicios mercantiles, sea federal o local la
autoridad que dicte el fallo, 0 en juicios del orden comdn.

En los juicios civiles del orden federal las sentencias podran ser recla-
madas en amparo por cualquiera de las partes, incluso por la Federa-
cion, en defensa de sus intereses patrimoniales, y

d} En materia laboral, cuando se reclamen laudos dictados por las Juntas
Locales o la Federal de Conciliacién y Arbitraje. o por el Tribunal
Federal de Conciliacién y Arbitraje de los Trabajadores al Servicio del
Estado;

VI. En los casos a que se refiere la fraccién anterior, la Ley Reglamen-
taria de los articulos 103 v 107 de esta Constitucidn sefialard el tramite
y los términos a que deberdn someterse tanto la Suprema Corte de
Justicia como los Tribunales Colegiados de Circuito para dictar sus
respectivas resoluciones.

Las fracciones V y VI del articulo 107 precisan la competencia de la
Suprema Corte de Justicia y los tribunales colegiados de circuito en la tra-
mitacién del amparc contra sentencias definitivas o laudos. Estas dispo-
siciones han sido objeto de sucesivas reformas a fin de ir actualizando el
texto a las nuevas circunstancias y condiciones existentes en estos érganos
judiciales,

En la exposicién de motivos de la iniciativa de reformas el presidente
precisé que el hecho de que la Constitucién siempre hubiera contenido la
reglamentacién de las competencias en esta materia, habia dificultado su
modificacién y actualizacién oportuna, y que por ello era conveniente que
el Congreso de la Unién, a través de la modificacién de leyes ordinarias,
fuese el que estableciera la competencia entre los diversos érganos del Poder
Judicial Federal v sin que esa materia de orden procesal continuara dentro
de la Constitucién.

Nosotros entedemos las causas de la reforma y estamos de acuerda en
que el desarrollo de la competencia debe establecerse en las leyes regla-
mentarias y no en la Constitucién. Pero, si esto es asi, ;no hubiera sido
mAs conveniente la modificacién del proemio de la fraccién V' y la supre-
sion del resto de los incisos, asi como de la fraccion VI?
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VII. Reformas correctivas

En este rubro hemos clasificado las reformas a los articulos 3°, fraccién
IX; 123, fraccion XII v 29.

A) Articulos 3°, fraccion I1X y 123, fraccién XII. Las reformas a estas
dos disposiciones son solamente de colocacién dentro del texto del mismo
articulo.

Cuando el articulo 3° fue adicionado para incorporar la autonomia uni-
versitaria como garantia constitucional, en el afio de 1979, la disposicién
que establecia la fraccién VIII dejé su lugar a esta nueva garantia, toman-
do entonces el numeral correspondiente a la fraccion 1X que se refiere
a la facultad del Congreso para legislar a fin de coordinar, entre la Fede-
racién, estados y municipios, la funcién educativa fijando las aportaciones
correspondientes vy las sanciones del caso.

Por lo que se refiere a la fraccion XII del articulo 123, su estructura
se modificé cuando en el afio de 1978 el derecho de los trabajadores a la
capacitacién y el adiestramiento fue elevado al rango de garantia cons-
titucional.

En realidad la iniciativa del presidente de la Repiiblica se presentd en el
sentido de adicionar la fraccién XIII con el derecho a la capacitacion y
el adiestramiento pero, en su dictamen, las comisiones unidas de Estudios
Legislativos y Primera de Trabajo, consideraron que dicha garantia debia
ser materia exclusiva y especifica de la fraccién XIII, y que el texto que
entonces tenia aquélla debia complementar la fraccion XII; de este modo, el
derecho a la capacitacién y adiestramiento quedaria suficientemente desta-
cado. El texto actual de la fraccion XII, que aparecid publicado en el Diario
Oficial de 9 de enero de 1978, expresa:

Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase de
trabajo, estard obligada segiin lo determinen las leyes reglamentarias, a
proporcionar a los trabajadores habitaciones c¢émodas e higiénicas. Esta
obligacién se cumplird mediante las aportaciones que las empresas hagan
a un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depésitos en favor
de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que per-
mita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en
propiedad tales habitaciones.

Se considera de utilidad social la expedicién de una ley para la creacion
de un organismo integrado por representantes del gobierno federal, de
los trabajadores y de los patrones, que administre los recursos del fondo
nacional de la vivienda. Dicha ley regulara las formas y procedimientos
conforme a los cuales los trabajadores podran adquiric en propiedad
las habitaciones antes mencionadas,

I.as negociaciones a que se refiere el parrafo 1° de esta fraccién, situadas
fuera de las poblaciones, estan obligadas a establecer escuelas, enfer-
merias y demas servicios necesarios a la comunidad.
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Ademaés, en estos mismos centros de trabajo, cuando su peblacién exceda
de doscientos habitantes, debera reservarse un espacio de terreno, que no
serd menor de cinco mil metros cuadrados, para el establecimiento de mer~
cados piiblicos, instalacién de edificios destinados a los servicios muni-
cipales y centros recreativos.

Queda prohibido en todo centro de trabajo el establecimiento de expen-
dios de bebidas embriagantes y de casas de juegos de azar,

B) Articulo 29. La reforma al articulo 29 fue publicada en el Diario
Oficial el 21 de abril de 1981; su texto actual es el siguiente:

En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz piblica, o de
cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto,
solamente el presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo
con los titulares de las secretarias de Estado, los departamentos admi-
nistrativos y la Procuraduria General de la Repiiblica y con aprobacién
del Congreso de la Unién, v, en los recesos de éste, de la Comision
Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar determinado las
garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente
a la situacidén: pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medic
de prevenciones generales y sin que la suspensién se contraiga a deter-
minado individuo. Si la suspensién tuviese lugar hallandose el Congreso
reunido, éste concederd las autorizaciones que estime necesariag para
que el Ejecutivo haga frente a la situacién. pero si se verificase en tiempo
de receso, se convocara sin demora al Congreso para que las acuerde.

Dos son las tinicas diferencias del texto actual con el anterior: la
primera, que en vez de hablar del presidente de la Repiblica, se habla
ahora del presidente de los Estados Unidos Mexicanos y, la segunda, que
se suprime la expresién ‘consejo de ministros’” para indicar que la solici-
tud de suspensién se hara con el acuerdo de los titulares de las secretarias
de Estado, los departamentos administrativas y la Procuraduria General de
la Repablica. Antes de la reforma al articulo 29, el articulo 6° de la Ley
Organica de la Administracién Puablica Federa] precisaba que para los
efectos de la disposicién constitucional comentada, el consejo de ministros
estaria integrado por los titulares de las dependencias mencionadas, de
suerte que el objeto de la reforma fue sélo suprimir la expresién “consejo
de ministros” para decir la integracién de éste.

Ciertamente, la iniciativa del presidente de la Republica solamente per-
seguia esta sequnda medificacion: la primera fue incorporada durante el de-
bate en la Camara de Diputados.

En su exposicion de motives, la iniciativa presidencial precisaba lo
siguiente:

... la mencion que hace el articulo 29 constitucional de un Consejo
de Ministros, no corresponde a la nocién unitaria de la responsabi-
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lidad de la funcién pdblica en un régimen presidencial, como lo contem-
pla el articulo 90 del propio ordenamiento.

Nuestro sistema democratico y politico no comprende a un régimen
parlamentario o ministerial sino que, requiere en todo caso de reuniones
de gabinete presididas por el titular del Ejecutivo Federal, las cuales
pueden incluir o no a la totalidad de los secretarios de Estado y jefes
de departamentos administrativos, asi como el procurador general de la
Repiblica, en su caso.

Efectivamente, la expresién “consejo de ministros” corresponde basica-
mente a un sistema parlamentario y no a un sistema presidencial; sin em-
bargo, considerando que en la ley secundaria se decia ya quiénes integraban
el consejo de ministros y que el presidente de la Repiibljca constitucional-
mente tiene la facultad de nombrarlos y removerlos libremente, dicha
expresidn no constituia, como algunos pretendian. un matiz parlamentario
ya que, si uno de los "ministros” se negaba a dar su aprobacion, el presi-
dente de la Republica lo removeria v nombraria a uno que si estuviese
de acuerdo en la suspensitn.

Bajo este orden de ideas, resulta que la reforma no tuvo ninguna
importancia y fue de caracter puramente gramatical. Si el criterio del
presidente, y después del Poder Legislativo federal y de los estados era
eliminar los defectos de expresién o gramaticales, también debié promover
la reforma de otras muchas disposiciones constitucionales que tienen esta
clase de problemas.®

De los proyectos de reforma que se contenian en la iniciativa de 19 de
noviembre de 19804 el mas debatido en la Camara de Diputados, que
fungié como camara de origen, fue precisamente el del articulo 29.

El grupo parlamentaric del Partido Socialista Unificado de Meéxico,
encontrando que no se justificaba la promocién de una reforma constitu-
cional para corregir simplemente un término, pidi6 que se modificara el
articulo 29 a fin de suprimirle lo que ellos llamaban su “vaguedad”,
ubicada en la frase “perturbacién grave de la paz piblica o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicte”. Encontraba este
grupo parlamentario que seria mucho mas preciso definir los casos concre-
tos, y no dejarlo a la interpretacién del presidente v del Congreso. La
propuesta fue muy concreta; las causas para solicitar la suspensién debian
ser: “En los casos de invasién, guerra o peligro inminente de guerra.” ** La
finalidad que este grupo parlamentario perseguia con su propuesta era obvia
y no prosperd; sin embargo, se insistié que con la misma argumentacién

48 Idem, p. 532.

47 La iniciativa comprenderia los proyectos de reforma a los asticulos 29, 90 v 92 de
la Constitucién.

48 Intervencién del diputado Pablo Gémez, Diaric de los Debates. Camara de Diputa-
dos, México, afio II, tomo II, nim. 36, diciembre 12 de 1980, p. 63.
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que se hacia valer para suprimir la incorrecta expresién “consejo de mi-
nistros”, debia también corregirse la expresién “presidente de la Repiblica”,
que era igualmente incorrecta, por la de presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, nombre oficial del titular del Poder Ejecutivo, segin lo dispone
el articulo 80 constitucional. Por mayoria de razén la propuesta fue acep-
tada y posteriormente aprobada.

VI, Reformas cn proceso

Desde nuestro punto de vista se encuentran en proceso de aprobacién
siete modificaciones constitucionales: cuatro muy recientemente promovidas,
una intermedia y dos que ya se han excedido del tiempo normal para la
aprobacién de una reforma y que por ello ya empiezan a preocupar; inicie-
mos con estas iltimas,

A) Arficulo 4, cuarto parrafo, El afio proximo pasado, el diputado
Cuauhtémoc Amezcua, del grupo parlamentario del Partido Popular So-
cialista, presenté a nombre de este grupo una iniciativa para adicionar el
articulo 4° constitucional con un cuarto parrafo, a fin de instituir el derecho
a la vivienda, como una garantia individual, en los siguientes términos:
“Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. Este
derecho sera garantizado por el Estado.”

La iniciativa se turné a comisiones, se imprimié, se rindié dictamen de
primera lectura y, durante el debate, el texto de la iniciativa fue modificado
y aprobado en los siguientes términos: "Toda familia tiene derecho a dis-
frutar de vivienda digna y decorosa. La ley establecerd los instrumentos
y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.”

La iniciativa pasé a la Camara de Senadores y ahi fue aprobada en di-
ciembre de 1981, ordenando pasar a las legislaturas locales para su apro-
bacién. Después de 10 meses la adicién al articulo 4° no ha sido publicada
en el Diario Oficial. Nos parece dificil que los congresos estatales se hayan
opuesto a esta adicién, pues se trataba, en resumidas cuentas, de una am-
pliacién significativa en la esfera de los derechos fundamentales de los
gobernados, ;Se debera a que la iniciativa provino de una entidad distinta
del presidente o del grupo parlamentario del PRI, que parece ser son las
finicas iniciativas que prosperan? Pero si ya existia esa decision jpor qué
se aprob6 en la Camara de Diputados y en la de Senadores? En todo
caso, no serd la primera vez que una reforma constitucional es metida a la
congeladora.*®

B) Articulo 123, fraccion XXXI. En situacién parecida al caso anterior

1 Por ejemplo, en el afio de 1937 se realizé el procedimiento de reforma a fin de otor-
garle a la mujer el voto activo y pasivo, pero nunca se hizo el cémputo de votos de
las legislaturas,
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se encuentra la iniciativa presentada a fines del afio pasado por el diputado
Luis Velazquez, en nombre de la diputacién obrera del Partido Revolucio-
nario Institucional. La iniciativa proponia reformar ademas, el articulo 107,
fraccién V, inciso d, y el propio articulo 123 apartado A", fracciéon IX,
inciso e.

La propuesta de reforma a la fraccion XXXI del articulo 123 pretendia
que su texto fuese el siguiente: "La aplicacién de las leyes del trabajo
corresponde Gnica y exclusivamente a las autoridades federales.”

La iniciativa fue aprobada en la Céamara de Diputados, con algunas
modificaciones; el texto con el que pasé al Senado fue el siguiente: “La
aplicacién de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades federales
del trabajo en todo el territorio nacional.”

Aprobada por el Senado, la iniciativa se mandé a las legislaturas locales,
sin que hasta la fecha haya sido publicada en el Diario Oficial,

A diferencia de [o expuesto en relacién con el articulo 4%, en el caso
de la aprobacion de la fraccion XXXI del articulo 123, las legislaturas
locales si tienen una preocupacién muy directa, que podria provocar la
excepcional situacién de que negaran en definitiva su aprobacién a la refor-
ma ya aprobada por las camaras del Congreso de la Union.

No cabe duda que con la federalizacién total de las juntas de conciliacién
y arbitraje, los gobernadores de las entidades federativas perderian el con-
trol de los conflictos laborales que se susciten en sus estados, lo que iria
en demérito de su poder politico y, desde luego, no estan dispuestos a dejar
ir esa fuente de poder tan facilmente. Ello parece incidir directamente en el
hecho de que las legislaturas no hayan aprobado, “todavia”, la reforma.

Ciertamente, la federalizacién de la justicia laboral ha sido una insistente
demanda del movimiento obrero organizado, que se funda en la incapacidad,
ineficacia, corrupcién y duracién, de y en, los procesos laborales de juris-
diccién local.

A mi me parece que los mismos vicios se presentan en la aplicacién de la
justicia penal y civil, pero que la solucién no esta en federalizar, pues ello
no resuelve el problema sino en el corto plazo, ademéas de que atenta en
contra de la decisién fundamental en favor del Estado federal. Considero
que efectivamente es inaplazable corregir esos vicios, pero mediante otro
tipo de acciones, como asegurar la independencia de los juzgadores, fortale-
cer las garantias judiciales, aumentar el niimero de tribunales, capacitar a los
jueces y representantes, etcétera. Desde luego que estos medios serian mas
costosos, y no producirian resultados inmediatos pero, en el mediano y largo
plazo resultarian mas positivos. Entre tanto, la reforma esta en suspenso.

C) Articulo 74, fraccion IV, péarrafo segundo. Muy pronto debe aparecer
publicada en el Diario Oficial la reforma al articulo 74, fraccion IV, que
vendria a modificar el plazo para la presentacién de las iniciativas de leyes
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de ingresos y de los proyectos de presupuesto de egresos, que actualmente
tienen como fecha limite el dia tiltimo de noviembre,

La razén para la promocién de la reforma se ha dicho que consiste
en que debe corresponder al préximo presidente {el cual tomara posesién
del cargo el primero de diciembre de 1982) la preparacién de las inicia-
tivas de leyes de ingresos y presupuestos de egresos.

Desde luego que debe ser Miguel de la Madrid quien prepare estas ini-
ciativas fundamentales, pero para ello no es necesario reformar la Consti-
tucion. Efectivamente, el dltimo parrafo de la misma fraccion IV del articu-
lo 74, establece que:

Selo se podra ampliar el plazo de presentacidén de las iniciativas de leyes
de ingresos vy de los proyectos de presupuesto de egresos, asi como de la
cuenta publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comisién Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el secretario del despacho correspondiente a
informar de las razones que lo motiven,

Bajo este orden de cosas, hubiera bastado que el secretaric de Progra-
macién y Presupuesto o el de Hacienda, se hubieran apersonado en la
Camara de Diputados explicando la justificadisima razén por la cual se pe-
dia la ampliacién del plazo.

D} La nacionalizacion de la banca. Con motivo de la expropiacién de los
bancos privados, el presidente de la Repiblica envié al Poder Revisor
de la Constitucién una iniciativa para adicionar el articulo 28 con un quinto
parrafo, reformar las fracciones X y XVIII del articulo 73 y adicionar el
apartado “B’" del articulo 123 con una fraccién XIII bis,

El texto de las iniciativas es el siguiente:

I) Articulo 28, parrafo quinto:

Se exceptta también de lo previsto en la primera parte del primer pa-
rrafo de este articulo la prestacion del servicie piblico de banca y cré-
dito. Este servicio serd prestado exclusivamente por el Estado a través
de instituciones, en los términos que establezca la correspondiente ley
reglamentaria, la que también determinarad las garantias que protejan
los intereses del piblico y el funcionamiento de aquellas en apoyo de las
politicas de desarrollo nacional.

II} Articulo 73, fraccién X

Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, indus-
tria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, servicios
de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, para establecer el Banco
de Emisién Unico en los términos del articulo 28 y para expedir las
leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123.
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IIT} Articulo 73, fraccion XVIII

Para establecer casas de moneda, fijar las condiciones que ésta deba
tener, dictar reglas para determinar el valor relativo de la moneda
extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas.

1V} Articulo 123, apartado "“B” fraccion XIII bis.

Las instituciones a que se refiere el parrafo quinto del articulo 28, regi-

ran sus relaciones laborales con sus frabajadores por lo dispuesto en el

presente apartado.

La exposicién de motivos de la iniciativa presidencial es bastante escueta.
Después de una larga introduccién sefiala, por lo que se refiere a la adicién
del articulo 28, lo siguiente:

Siguiendo las mismas ideas en lo que se refiere al servicio publico de la
banca y del crédito, que resultan necesarias a la vida nacional por ser
un elemento indispensable en la produccién, distribucién y comercio de
bienes y satisfactores dentro de la economia del pais, el Ejecutivo a mi
cargo estima conveniente que también se incorpore a nuestra carta magna
la prevision de que no se considera monopolio, por excepcién, la opera-
cion de los bancos, ya que su actividad constituye un servicié piblico
regulado actualmente por la Federacién, lo cual implica adicionar el
articulo 28 de la Constitucién.

Respecto de las reformas al 73 indicé que:

A fin de correlacionar la previsién a que se refiere el parrafo anterior
con las disposiciones afines contenidas en las fracciones X y XVIII del
articulo 73 de la Constitucién Politica de la Repiiblica, se proponen
asimismo las adecuaciones correspondientes, con objeto de que el H.
Congreso de la Unién quede facultado para legislar sobre servicios de

banca y crédito y para dictar reglas a fin de determinar el valor relativo
de la moneda extranjera.

Y por lo que se refiere al 123, lo siguiente:

Para defender los intereses de la nacién en el proceso del desarrollo
ccondmico, social y cultural, es menester que el Estado cuente con ins-
trumentos idéneos que le permitan dar seguridad y estabilidad a la
politica financiera, por eso, en la medida en que el gobierno federal
preste el servicio de banca y crédito, se hace necesario que las relaciones
laborales en esta materia se rijan por el apartado B}, del articulo 123
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a cuyo

efecto en la presente iniciativa se propone agregar una fraccién a dicho
apartado.

Pocas o nulas explicaciones concretas y juridicas ofrece el presidente
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en su iniciativa, que ha sido ya aprobada en las camaras del Congreso de la
Unién, y que muy pronto lo serd por las legislaturas.

En ocasiones anteriores ya he explicado por qué, desde mi punto de
vista, el decreto de expropiacién de los bancos privados se apegé a la Cons-
titucion y a la ley;* sin embargo, relaciones tan desafortunadas como la
del proyecto de quinto parrafo del articulo 28, parece evidenciar que los
promotores de tales medidas efectivamente dudaron respecto del fundamento
constitucional de sus actos.

Por otra parte, no alcanzo todavia a entender la necesidad de reformar
la fraccién X del articulo 73 para cambiar solamente la expresién 'institu-
ciones de crédito”, por la de “servicios de banca y crédito”, y en cuanto
a la modificacién de la fraccion XVIII, que cambia las expresiones “de-
terminar el valor de la extranjera”, por el de "dictar reglas para determinar
el valor relativo de la moneda extranjera”, sélo viene a reflejar una realidad:
que es el Banco de México, de acuerdo con una ley del Congreso, quien
determina el valor de la moneda extranjera.

Por altimo, la decisién de colocar a los trabajadores bancarios en el
apartado “B” del articulo 123, es una decision politica, que sera dificil
de instrumentar y cuyas consecuencias ain estdn por venir.

Jorge Mabrazo

50 Véase Madrazo, Jorge y José Owvalle, “Aspectos constitucionales de la nacionali-
zacién de la banca en México’, Gacefa Informativa de Legislacion y Jurisprudencia. (En

prensa).





