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INTRODUCCION

Cambio y estabilidad son dos palabras que, aunque parecen opues-
tas, caracterizan a los textos constitucionales. Las Constituciones,
como producto de la soberania, indudablemente tienen preten-
siones de permanencia; sin embargo, ese animo de continuidad
no debe impedir que éstas puedan adecuarse a las transforma-
ciones sociales, politicas, econémicas y culturales que la sociedad
a la que rigen experimenta. Por ello es importante conocer los
procedimientos a través de los cuales se evita el anquilosamiento
de las disposiciones constitucionales y las implicaciones que su uti-
lizacién tiene para los Estados.

La proximidad del centenario de nuestra Constitucion ofrece
un marco de reflexiéon inmejorable en ese sentido para nuestro
pais. En la medida en que se acerca esa fecha, se escuchan cada
vez mas voces que plantean una reconfiguracion del texto cons-
titucional o incluso la pertinencia de una nueva Constitucion.
Todos estos debates son, desde luego, muy valiosos, pues ponen
en la mesa los temas que determinan la forma en que el Estado
mexicano se organiza y la posicién que las personas que en él
habitan asumen frente a éste. En un pais como el nuestro, con
una Constitucién longeva y cambiante, la discusion debe, sin em-
bargo, ir acompanada de elementos que permitan comprender
mejor su presente sin dejar de lado su pasado.

Ese ejercicio de reflexion, en consecuencia, entrafia conocer
los cambios que el texto constitucional ha experimentado y la
forma en que éstos han modificado su estructura. Esa es la fina-
lidad del estudio que se presenta, pues debido a la gran cantidad
de reformas que ha tenido nuestra norma fundamental,! muchas

I Hasta el 10 de noviembre de 2015, a través de 225 decretos de reforma,

los articulos de la Constitucién se habian modificado en 642 ocasiones.

1
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9 INTRODUCCION

veces se pierden de vista los motivos que han dado cauce a los
cambios que ha tenido. Este hecho hace dificil valorar en su justa
dimension los contenidos constitucionales y vuelve también mas
complicado su replanteamiento. Es por ello que en los dos tomos
que integran esta obra se ofrece una revision de todas y cada una
de las reformas que el texto de nuestra Constitucién ha experi-
mentado durante su vigencia, con el animo de contribuir a los
debates que sobre ella se construyan.

Este primer tomo se divide en ocho capitulos que abordan
aspectos de los cambios que han tenido los primeros cuarenta y
nueve articulos del texto constitucional. El primero de ellos abor-
da aspectos de caracter teérico sobre la rigidez y flexibilidad de
las Constituciones, asi como sobre las diferencias que existen en-
tre reforma y mutacion constitucional. Asimismo, en él se hace
un analisis sobre los alcances que pueden tener los cambios cons-
titucionales y sobre el procedimiento de reforma constitucional
en nuestro pa’is.

El segundo capitulo incluye una vision general del texto ori-
ginal de la Constitucién de 1917 y de los principios fundamenta-
les que en ella se insertaron a partir de la propuesta de Carranza
y los debates que se presentaron en el Constituyente. En este ca-
pitulo se senala también la inexistencia de clausulas de intangi-
bilidad en nuestra norma fundamental, pero al mismo tiempo
se aborda el debate sobre la existencia de ambitos irreductibles
derivados de las normas constitucionales que son la base de nues-
tro ordenamiento juridico. Ademas, en esta parte de la obra se
hace referencia a los articulos que desde la publicacion del texto
de 1917 no han sido reformados, y se sefiala cuales son sus con-
tenidos.

El capitulo tercero aborda las reformas que en materia de de-
rechos y libertades ha tenido nuestra Constitucion. En él se trata
el cambio de paradigma en materia de derechos humanos que se
ha construido en los Gltimos afios y se tocan temas especificos en
la materia que han dado un nuevo rostro al texto constitucional.
Se abordan, por ejemplo, los derechos de los pueblos y comuni-

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
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dades indigenas; el derecho a la educacion; los nuevos derechos
que se han incluido en el texto constitucional; las libertades que
en €l se contienen y los cambios que éstas han experimentado
a partir de la creacién de mecanismos e instituciones para su
garantia; las reformas que se han dado en materia de seguridad
juridica; el acceso a la justicia y la reconfiguracion del proceso
penal y del sistema penitenciario, asi como la restricciéon y sus-
pension de derechos y garantias.

La forma en que el texto constitucional regula la economia
y las variaciones que esta regulaciéon ha tenido son materia del
capitulo cuarto. En este apartado se abordan los cambios que
tuvo el texto constitucional para incluir la rectoria y planeacién
democratica del desarrollo nacional en la Constitucion, asi como
las modificaciones que se realizaron para regular la libre concu-
rrencia y ofrecer un mejor marco normativo que favoreciera la
competencia econdomica. Ademas, se hace referencia a la evolu-
cion que han tenido en nuestra ley fundamental la propiedad,
la manera en que se regula el aprovechamiento de recursos, el
desarrollo rural y la justicia agraria.

El quinto capitulo, por su parte, hace referencia a los cam-
bios que se han dado en la forma en que se adquieren tanto la
nacionalidad como la ciudadania, asi como al desarrollo que han
tenido los derechos y obligaciones tanto de los mexicanos como
de quienes son considerados como ciudadanos. Otro aspecto tra-
tado en este capitulo es el cambio radical que se gener6 hace
algunos afos en lo concerniente a la condicién que tienen los
extranjeros en nuestro pais.

El capitulo sexto toca uno de los principios fundamentales
que se confirmé en nuestro ordenamiento a partir de la reforma
al articulo 40 constitucional: el caracter laico de la Reptblica.
Los acontecimientos que motivaron esta reforma y las implica-
ciones que ésta conlleva son abordados de manera general para
entender por qué se ha reformado uno de los articulos que cons-
tituye parte importante de los cimientos del orden constitucional
en México.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
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4 INTRODUCCION

En el capitulo séptimo, que fue elaborado con el valioso apo-
yo de Christopher Vergara Mufloz, se analiza la forma en que se
regula la democracia en la Constitucion, la evolucién que han
tenido las instituciones garantes de la democracia, asi como la
forma en que se ha regulado a los partidos politicos en las nor-
mas constitucionales y los mecanismos que se han implantado
para su control.

Finalmente, la forma en que ha cambiado la organizacién
territorial en las normas constitucionales es materia del capitulo
octavo. En €l se aborda la manera en que se han regulado los
limites territoriales, los cambios que han experimentado las enti-
dades federativas que conforman nuestro pais, asi como aquellos
que se han dado respecto a la forma en que se resuelven los con-
flictos por limites territoriales entre los estados. Este es el plan de
la presente obra, cuyo fin no es tratar de manera exhaustiva las
reformas que ha tenido nuestra Constitucion, sino ofrecer una
vision de conjunto sobre ellas, que permita robustecer el debate
sobre el futuro de nuestro orden constitucional.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
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CAPITULO PRIMERO

LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MEXICO

1. RIGIDEZ Y FLEXIBILIDAD
DE LAS CONSTITUCIONES

La posibilidad de reformar las Constituciones es un elemento fun-
damental para su supervivencia y estabilidad, pues, como sefialara
Pedro de Vega, son varios y muy importantes los aspectos en que
las reformas operan dentro de los Estados democraticos. La re-
forma constitucional, a decir del maestro espafol, funge como un
instrumento de adecuacion entre la realidad juridica y la realidad
politica; pero, ademas, sirve también como mecanismo de articu-
laciéon de la continuidad juridica del Estado y, por dltimo, como
institucion basica de garantia, pues a través de ella se pretende
evitar que los poderes constituidos (en particular el Parlamento)
se transformen en efectivos poderes constituyentes, de tal manera
que las asambleas, en lugar de estar sometidas a la Constitucién,
sean las que tengan ésta a su merced, en virtud de los avatares
parlamentarios, de los vaivenes electorales y de los caprichos de
mayorias mas o menos coyunturales.?

Debido a la importancia que implica la reforma constitucio-
nal para la pretensién de permanencia que acompafia a las Cons-
tituciones, la forma en que ¢éstas pueden modificarse adquiere
matices distintos en los Estados que estan relacionadas con sus
caracteristicas particulares. De hecho, en los inicios del siglo XX,
James Bryce, tomando en cuenta que nada humano es inmortal

2 Vega, Pedro de, La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente,
Madrid, Tecnos, 1985, pp. 67-70.

o
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6 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

y que los creadores de las Constituciones harian bien en consi-
derar que cuanto menos se jactaran de que su obra disfrutaria
de larga vida probablemente viviria mas tiempo, concibié una
clasificacion de las Constituciones que encontraba como criterio
diferenciador la relaciéon de cada norma fundamental con las le-
yes ordinarias y con la autoridad que las dictaba.

Para Bryce, algunas Constituciones, entre las que podian
contarse las pertenecientes al Common Law, se encontraban al
mismo nivel que las demas leyes del pais y procedian de las mis-
mas autoridades que hacian las leyes ordinarias, y eran promul-
gadas o abolidas segin el mismo procedimiento de aquéllas. En
tales casos, la palabra “Constitucion” solo se referia a aquellos
estatutos y costumbres del pais que determinaban la forma y dis-
posiciones de su sistema politico, por lo que con frecuencia era
dificil decir de cualquier ley en particular si era o no parte de la
Constitucion politica.

En los Estados con Constituciones de este tipo, todas las leyes
(excepto, por ejemplo, las leyes accesorias o las regulaciones mu-
nicipales) tendrian el mismo rango y la misma fuerza. Ademas,
solo existiria una autoridad legislativa para aprobar las leyes en
todos los casos y para todas las materias. La naturaleza cambian-
te de este tipo de Constituciones implicaba, a decir de Bryce, que
éstas cambiaran de modo constante e imperceptible, sin conocer
el reposo. A estas Constituciones las llamo flexibles, por su elasti-
cidad y por la capacidad que tenian para adaptarse y alterar sus
formas sin perder sus caracteristicas principales.®

El segundo grupo de Constituciones al que se refiri6 Bryce
estaba compuesto por aquellas que se encontraban por encima
de las otras leyes del pais que regulaban. En este caso, el instru-
mento en que se contenian las Constituciones no procedia de la
misma fuente que las demas leyes, sino que era promulgado a
través de un procedimiento distinto, y poseia mayor fuerza. La

3 Bryce, James, Constituciones flexibles y Constituciones rigidas, Madrid, Centro

de Estudios Constitucionales, 1988, pp. 9-14.
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proclamacién de estas Constituciones no correspondia a la au-
toridad legislativa ordinaria, sino a una persona o corporacioén
superior o con poder especial, y cuando alguna de sus medidas
entraba en colision con una ley ordinaria, prevalecia la Constitu-
ci6n, siendo la ley ordinaria la que tenia que ceder.

Se distinguian asi dos clases de leyes en virtud de la supe-
rioridad y la fuerza que unas tenian sobre otras y dos tipos de
autoridades legislativas: una superior y con facultad para legislar
sobre cualquier materia, y otra inferior, cuya facultad legislativa
necesitaba para su ejercicio que la autoridad superior le confirie-
ra el derecho y la funcién de hacerlo. Entonces, los Estados en los
que las leyes principales y fundamentales poseian una jerarquia
superior a las leyes ordinarias y no eran modificables por la auto-
ridad legislativa ordinaria tenian una Constitucion rigida, pues su
estructura era dura y fija.*

Esta clasificacion no ha estado exenta de criticas, pues, por
una parte, coloca a casi todas las Constituciones del mundo en
la categoria de rigidas, y s6lo considera a unas cuantas como
flexibles.> No debe olvidarse que desde hace tiempo, pero princi-
palmente en la actualidad, la mayor parte de las Constituciones
contemplan para su reforma un procedimiento especial, mien-
tras que solo son consideradas como Constituciones flexibles la
inglesa, la neozelandesa o la isracli. Este hecho ha planteado otro
inconveniente, ya que al clasificar de esta forma a las Consti-
tuciones se puede inducir al error, debido a que, de hecho, las
Constituciones flexibles no son las que mas cambian. Incluso,
debe tomarse en cuenta que algunas Constituciones rigidas han
sido modificadas muchas mas veces que las flexibles.

La situacion referida, sin embargo, ya habia sido tratada por
Bryce, quien senalaba que la denominacion de las Constituciones

* Idem.
5 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional
mexicano y comparado, 7a. ed., México, Porrta-UNAM, 2010, p. 56.

6 Pereira Menaut, Antonio-Carlos, Lecciones de leoria constitucional, 3a. ed.,

Madrid, Colex, 2010, p. 31.
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8 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

como “flexibles” parecia indicar que éstas eran inestables o que
carecian de garantias de solidez y permanencia, pues se encon-
traban en un estado de flujo perpetuo, como el rio de Heraclito,
en el que ningtin hombre puede hundir los pies dos veces.” Es
mas, Bryce planteaba que pareceria natural que las Constitucio-
nes flexibles, promulgadas por la autoridad legislativa ordinaria y
susceptibles de ser alteradas por la misma, al no estar contenidas
en un instrumento especialmente inviolable, podrian ser objeto
de cambios frecuentes y extensos, asi como facilmente burladas
en la practica.

Sin embargo, el propio Bryce sefialé que los hechos no apo-
yaban esta presuncion, pues, por ejemplo, la Constitucién roma-
na, un caso extremo de una estructura de gobierno capaz de ser
modificada de la manera mas sencilla y rapida, cambi6 relativa-
mente poco en los tres siglos transcurridos desde las leyes licinias
hasta la época de Sila. De la misma manera, Bryce sefialaba que
en Inglaterra el poder soberano ha residido en una asamblea con
capacidad, cuando se presenta la ocasion, de actuar con gran ce-
leridad, y a pesar de ello las caracteristicas principales del sistema
de gobierno inglés siguen siendo las mismas desde 1689 y 1701.
Estos ejemplos evidencian que la estabilidad de las Constitucio-
nes depende no tanto de su forma como de las fuerzas sociales y
econémicas que las apoyan y sostienen. La Constitucién se man-
tiene inalterada, por tanto, cuando se apoya en el equilibrio de
estas fuerzas, siempre que se corresponda con él.

En consecuencia, es un error considerar, per se, inestables las
Constituciones flexibles debido a que su marca verdadera y su
mérito distintivo es la elasticidad. Estas Constituciones pueden
extenderse o adaptarse de acuerdo con las circunstancias sin que
su estructura se rompa; sin embargo, solo entre ciertas naciones
con determinadas dotes dichas Constituciones alcanzan su ma-
durez, y son, al mismo tiempo que obras de arte, objetos cienti-
ficos. Para ello se requieren, al parecer, tres elementos: espiritu
legal, afinacién y talento para la ley. Ademas, sefiala Bryce, se

7 Bryce, James, op. cil., nota 3, p. 24.
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LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MEXICO 9

necesita un temperamento conservador; esto es, clerta cautela
frente a los cambios, de tal manera que éstos no se realicen de
manera repentina, sino lentamente. Un elemento mas es la loza-
nia intelectual y una actividad que rechace la petrificaciéon por
respeto a la ley o por aversion a los cambios.?

La caracteristica distintiva de las Constituciones rigidas, por
su parte, consiste en su superioridad sobre las demas leyes del or-
denamiento, pues al no ser obra de ellas no pueden ser alteradas
por la legislacion ordinaria. Estas Constituciones estan contenidas
en documentos escritos, de manera que sus provisiones pueden
comprobarse sin ninguna duda recurriendo a los términos que en
ellos se contienen. A esto debe sumarse que se pretende que las
Constituciones rigidas sean particularmente duraderas, pues el
procedimiento mas complejo para su reforma retrasa mediante
frenos y formalidades la realizacion de un cambio, dando tiempo
a que el pueblo estudie de nuevo los resultados implicados y de-
sista del proyecto que al principio le atrajo, si lo cree oportuno.
Sin embargo, Bryce reconoce que a pesar de los elementos de
estabilidad que poseen, pueden darse casos en los que las Cons-
tituciones rigidas no sean tan firmes como parecen, pues exis-
ten peligros que comportan riesgos para su continuidad.’ James
Bryce refiere que una Constitucion rigida:

...esta construida como un puente de hierro de ferrocarril; para
resistir la mas fuerte presion probable del viento o del agua. Si los
materiales son solidos y la mano de obra buena, el puente resiste
con aparente facilidad y quiza sin mostrar signos de esfuerzo o
movimiento, en tanto la presion quede dentro del limite previsto.
Pero cuando este limite es rebasado, puede romperse de repente
y completamente... El hecho de que sea muy fuerte y esté traba-
do estrechamente en una pieza, le permite aguantar en firme las
pequenas oscilaciones o contratiempos, pero no los muy grandes.
La Constitucién rigida esta dispuesta para resistir ciertos cam-
bios, pero lo mismo que el puente se viene abajo de un golpe,

8 Ibidem, pp. 26-52.
9 Ibidem, pp. 87-93.
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esta amenazada de ruina por las tempestades populares, que se
alimentan y crecen de la imposibilidad de realizar modificaciones
en determinadas condiciones politicas por medio de enmiendas.'?

Otro aspecto a considerar es que, de acuerdo con Bryce, en
los paises regidos por Constituciones rigidas obran dos tenden-
clas opuestas constantemente. La primera, que tiende a refor-
zarlas, es el aumento del respeto por la Constitucién que traen
consigo los aflos. Y es que una nacion:

...aunque no esté contenta con su Constitucién, y se vea en pugna
exasperada contra partes de ella, puede encarifiarse con la misma
simplemente por la convivencia y por haber conseguido cierta
prosperidad con ella, y acaso porque haya alardeado de sus méri-
tos ante otras naciones y brindado por ella en lugares publicos.!!

No obstante lo anterior, el tiempo también puede trabajar
contra este tipo de Constituciones, pues éste, al cambiar las con-
diciones materiales y sociales del pueblo, hace que los antiguos
arreglos politicos, a medida que pasan de una generacion a otra,
no expresen de manera totalmente adecuada sus necesidades po-
liticas. Entonces, si las condiciones de un pais cambian, mientras
la forma y los métodos de gobierno preceptuados constitucional-
mente contintan sin modificacion, evidentemente se encontra-
ran en la Constitucion defectos que antes no se veian y surgiran
problemas incompatibles con cualesquiera arreglos de la misma.

Esto implicaria ver las enmiendas a la Constitucién como el
remedio para enfrentar esta situacioén; pero si el procedimiento
agravado que contemplan las Constituciones rigidas no permi-
te que en clerta época se retnan las condiciones para lograr
reformarlas, seran precisamente las previsiones que pretendian
darles seguridad las que eventualmente podrian representar un
peligro para ellas al interceptar el camino del desenvolvimiento
en marcha.

10" Thidem, p. 94.
' Ibidem, p. 96.
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Esto entrafia que en ocasiones la desventaja que implican
las Constituciones rigidas sea su menor capacidad para salir al
paso de los cambios y urgencias de las condiciones econémicas,
sociales y politicas. Sin embargo, este hecho no ha impedido que,
como vaticinara Bryce, sean este tipo de Constituciones las que
prevalecen, y que durante varios ailos no hayan nacido Cons-
tituciones flexibles.'? La razon es quiza, como sefiala Carlos de
Cabo, que el cambio constitucional se encuentra mas en la logica
del racionalismo de las Constituciones rigidas que en el histori-
cismo tradicionalista de las flexibles.!

Ahora bien, debe sefalarse que debido a la diversidad de
los textos constitucionales, existe una gran variedad de procedi-
mientos de reforma. Estos procedimientos, sin embargo, pueden
agruparse en tres grandes sistemas. En el primero de ellos es el
Parlamento el que tiene la tarea de reformar la Constitucion. En
este grupo se incluirian los mecanismos de reforma que siguen
las Constituciones flexibles, pues, como ya se ha dicho, existen
casos en que los cambios se dan a través de los procedimientos
que se emplean para reformar las leyes ordinarias; sin embargo,
también se incluirian aquellas Constituciones en las que es el Par-
lamento quien realiza las reformas, pero por medio de procedi-
mientos especiales de caracter mas agravado.

El segundo sistema, propio de las Constituciones rigidas,
englobaria aquellos Estados en que se otorga el poder de refor-
ma a una asamblea u 6rgano especialmente electo o integrado
para ese efecto. Finalmente, el tercero de estos grandes sistemas
estaria constituido por aquellos textos constitucionales en los que
para reformar la Constitucion se exige la intervencion del pue-
blo. Dicha intervencion puede darse a través de dos vias: @) con
la disolucion del Parlamento en alguna parte del procedimiento
de reforma o tras la aprobaciéon de la misma, lo que implica la
celebracion de nuevas elecciones y, en ocasiones, la aprobacion

12 Ibidem, pp. 97-116.
13- Clabo Martin, Carlos de, La reforma constitucional en la perspectiva de las fuentes
del derecho, Madrid, Trotta, 2003, p. 11.
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por el nuevo Parlamento, y 4) con la participacion directa del
electorado expresada en un referéndum.'*

En este Gltimo caso, el referéndum puede ser facultativo u
obligatorio en todos los casos o cuando las reformas incidan en
aspectos fundamentales del texto constitucional. La intervenciéon
de los ciudadanos a través del referéndum puede darse en for-
ma de votaciéon popular sobre la enmienda constitucional efec-
tuada por el Parlamento, o también en forma de participacion
del electorado a través de la iniciativa popular y consiguiente
votacion final, después de que el Parlamento ha expresado su ac-
titud positiva o negativa al respecto.!’

Existen paises en los que los diversos sistemas de reforma
pueden combinarse, o experiencias con procedimientos que de-
notan un mayor grado de rigidez cuando se pretenden reformar
ciertos aspectos fundamentales, como el capitulo dedicado a los
derechos o la integracién y competencia de algunos 6rganos del
Estado como el Parlamento. Otros sistemas pueden contemplar
una doble votacién con un determinado periodo intermedio, re-
visiones periodicas fijas o la aprobacion por legislaturas diversas.
Es evidente entonces que los procedimientos para modificar los
textos constitucionales pueden ser muy variados, pero todos ellos
comparten un objetivo comun: impedir que el texto constitucio-
nal sea rebasado por las circunstancias que debe regular, evitan-
do asi su anquilosamiento y la inmovilidad institucional.

II. REFORMA Y MUTACION CONSTITUCIONAL

Si bien la evolucion de las Constituciones presupone su reforma,
los cambios y modificaciones constitucionales también se dan a
través de mutaciones constitucionales. Muchas veces, como sefiala
Georg Jellinek, la vida real produce hechos que no corresponden a
la imagen racional que dibuja el legislador y que se vuelven contra

14 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel, 1986, p. 179.
15" Ibidem, p. 180.
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la misma norma. En consecuencia, el legislador “se enfrenta con
poderes que se cree llamado a dominar pero frecuentemente se
alzan, plenamente inadvertidos, contra ¢l, atreviéndose incluso a
sustituirle”.10

Dichos poderes, segun sefiala Jellinek, no se arredran en nin-
gin modo ante leyes mas elevadas y profundas, por lo que las
leyes fundamentales se establecen, de la misma forma que las de-
mas, en el curso de los acontecimientos historicos. Esta premisa
hace posible diferenciar a la reforma de la Constitucion, entendi-
da como la modificacion de los textos constitucionales producida
por acciones voluntarias e intencionales,'” de la mutacién cons-
titucional; esto es, la modificacion que deja indemne su texto,
sin cambiarlo formalmente, que se produce por hechos que no
tienen que ir acompanados por la intenciéon, o consecuencia, de
tal mutacion.'®

Hesse senala sobre este punto que la realidad social, a la que
van referidas las normas constitucionales, esta sometida al cam-
bio historico, y éste en ningin caso deja incoélume el contenido
de la Constitucion. Por ello, cuando se desatiende este cambio,
el contenido constitucional queda petrificado, y a corto o largo
plazo no podra cumplir sus funciones. La forma de evitar este
anquilosamiento de los contenidos de las Constituciones es ga-
rantizar la fuerza normativa de sus preceptos, lo que presupone
conservar su identidad.

Para conseguir este objetivo, Hesse sostiene que, ademas de
reformar las Constituciones, se pueden cambiar los contenidos
de las normas constitucionales manteniendo intacto el texto lite-

16 Jellinek, Georg, Reforma y mutacién de la Constitucién, Bogota, Leyer, 2006,
p. 12.

17 Los cambios en los textos constitucionales pueden darse tanto mediante
los procedimientos establecidos en el propio texto constitucional como a través
de la revolucién. Esto quiere decir que las modificaciones que alteran la letra de
una Constitucion, o en ocasiones la cambian completamente, se pueden dar no
sélo siguiendo los cauces institucionales y normativos predispuestos en el texto
constitucional, sino también mediante la fuerza de un poder que se impone.

18 Jellinek, Georg, op. cil., nota 16, p. 13.
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ral. Lo anterior se produciria, a decir de este autor, “en aquellos
apartados en donde la Constitucion, y en concreto en lo referente
a los derechos fundamentales, contiene normas abiertas, es decir,
regulaciones que, por su formulacién generalista y lingtistica-
mente esquematica, s6lo mediante progresivas concreciones pue-
den ser llevadas a la practica”. Para Hesse, semejante concrecién
“solo es posible cuando el texto de la norma es referido al sector
de la realidad historica sobre el que la norma quiere proyectarse.
Este sector codetermina el contenido de la norma que no puede
ignorar las condiciones de realizacion de la misma ni mantenerse
inalterable”.!

La mutacién de la Constitucién es entonces una via a través
de la cual ésta conserva su vigencia. Y es que si bien las normas
constitucionales suelen rodearse de garantias especificas para
asegurar su inquebrantabilidad y para protegerlas contra mo-
dificaciones precipitadas, las experiencias practicas demuestran
en muchas ocasiones que estos medios obstaculizadores de la
reforma a la Constituciéon no han respondido a las esperanzas
que se atribuian a su eficacia.? Un ejemplo de ello es la for-
ma en que a veces los contenidos constitucionales cambian a
través de las leyes que se expiden en un Estado determinado,
por la practica parlamentaria, por la administraciéon o por la
jurisdiccion. Jellinek refiere en este sentido que debido a que los
preceptos constitucionales a menudo son oscuros o extensos, el
legislador debe darles un sentido preciso mediante leyes que los
concreten.

Para ¢l, asi como por lo general “la aplicacion jurisdiccional
de los textos legales vigentes esta sujeta a las necesidades y opinio-
nes variables de los hombres, lo mismo ocurre con el legislador,
cuando interpreta mediante leyes ordinarias la Constitucion”. De
esta forma, lo que en un tiempo parece inconstitucional, puede

19 Hesse, Konrad, “Constitucién y derecho constitucional”, en Benda,
Ernst et al., Manual de derecho constitucional, 2a. ed., Madrid, Marcial Pons, 2001,

pp- 9y 10.
20 Jellinek, Georg, op. cil., nota 16, p. 25.
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emerger mas tarde como conforme a la Constitucion, y asi ésta
sufre, mediante el cambio de su interpretacién, una mutacion.

Este tipo de mutaciones, como se ha adelantado, no sélo son
provocadas por el legislador cuando expide leyes; por el contra-
rio, también pueden producirse de modo efectivo mediante la
practica parlamentaria, la administrativa o gubernamental y la
de los tribunales. Asi, por ejemplo, en el texto de la Constitucién
pueden dormir poderes desconocidos que descubre la legislacién
y alos que luego, definitivamente, les da vida el juez.?!

Otra de las maneras en que la Constitucion se transforma es
la necesidad politica. Georg Jellinek sefiala que la necessitas, como
poder creador del derecho, juega un papel enorme en la vida de
las Constituciones, pues ésta se suscita por los acontecimientos
histéricos que conmueven, fuera del derecho, los fundamentos
del Estado. Las usurpaciones y las revoluciones, a decir de Je-
llinek, “provocan en todas partes situaciones en las que el dere-
cho y el hecho, aunque tienen que distinguirse estrictamente, se
transforman el uno en el otro”. Por lo tanto, el fait accompli —el
hecho consumado— es un fenémeno histérico que tiene fuerza
constituyente, frente al cual toda la oposicion de las teorias legi-
timistas seria, en principio, impotente. Para el profesor aleman:

No s6lo en los momentos cruciales de la historia de los Estados,
también durante el curso de la vida normal de los mismos, esa
necessitas puede surgir de manera sorprendente y transmutar la
organizacion estatal contra la letra de la Constitucion. Cabe estu-
diar este notable fenémeno con total claridad cuando se crean ex
novo las Constituciones, porque no hay prevision humana capaz
de determinar la formacion real de nuevas instituciones que no
han sido experimentadas. Muy a menudo la institucién planeada
sufrira, en semejantes casos, sin cambio alguno de los textos lega-
les afectados, una transmutacioén posiblemente muy profunda, a
causa de circunstancias previstas o imprevistas, y tal vez en segui-
da o al poco tiempo.

21 Ibidem, pp. 25, 26, 38 y 41.
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Pero ademas de la necesidad politica, la practica constitucio-
nal también puede alterar los contenidos de las leyes fundamen-
tales sin que se altere su texto. Esto ocurre en la medida en que,
s1 bien las competencias de los 6érganos supremos del Estado se
regulan siempre en forma de poderes exclusivos, en ocasiones
la ley no ordena como se aplican tales competencias politicas.
Existen Estados en los que el monarca puede elegir libremente a
los ministros, pero los elige invariablemente de la mayoria parla-
mentaria dominante, con lo que a través de este comportamiento
invariable observado durante mucho tiempo se puede dar conte-
nido vinculante al poder constitucional.

En algunas experiencias en las que se presenta dicha situa-
cién se habla de reglas constitucionales convencionales, en con-
traposicion a los preceptos legales de la Constitucion. Estas reglas
convencionales “conforman, en su conjunto, una ética politica,
cuyos mandatos son y tienen que ser rigurosamente seguidos”,
por lo que a través de ellas se modifica la distribucion constitucio-
nal del poder, sin cambiar la letra de la Constitucion.

Pero si las Constituciones se transforman segin el modo en
que se ejerce el poder, cabria preguntarse si también se dan casos
en que esto podria ocurrir cuando una competencia no es ejerci-
da durante un tiempo considerable. En este sentido, Jellinek re-
fiere que de ninguna manera puede concluirse que por el desuso
de una competencia del poder estatal las correspondientes pres-
cripciones constitucionales resulten obsoletas, pues el derecho su-
premo del Estado, segtin su esencia, es imprescriptible. Por ello,
lo que se debe determinar en cada caso particular para saber si se
da una mutacion de la Constitucion es en qué medida un poder
nunca ejercido de hecho tiene relevancia juridica o no; esto es,
s1 es valido o si es capaz de cumplir, en algin caso, su propoésito
normativo para la vida estatal.??

Finalmente, debe senalarse que estrechamente ligada a la
cuestion de la mutacion constitucional aparece el problema de

22 Ibidem, pp. 51-55 y 61-70.
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las lagunas constitucionales. Estas lagunas se presentan en oca-
siones porque es un hecho incontrovertible que los acontecimien-
tos histéricos que viven los Estados solamente pueden ser pre-
vistos de modo imperfecto y, por lo tanto, es imposible que el
derecho, que quiere conscientemente operar en el futuro, pueda
disponer de normas para regular todos los acontecimientos veni-
deros imprevisibles.

Asi, la experiencia histérica, a decir de Georg Jellinek, de-
muestra que las Constituciones llegan a tener lagunas que a me-
nudo s6lo se manifiestan después de mucho tiempo y no pueden
colmarse mediante los medios convencionales de la interpre-
tacion y de la analogia. El descubrimiento imprevisto de estas
lagunas puede producir una mutacién de la Constitucién si la
situacion factica induce a un reconocimiento del derecho con-
suetudinario y se le atribuye un significado normal; sin embar-
go, por regla general la comprobacion de lagunas constituciona-
les corresponde al legislador, pues la reforma de la Constitucion
es el camino mas seguro para colmar completamente tales la-
gunas.?

Tanto la reforma como la mutaciéon de las Constituciones,
como sefiala Jorge Carpizo, al buscar acoplar la norma a la rea-
lidad, son métodos complementarios que se apoyan entre si; sin
embargo, de alguna forma son también excluyentes, pues mien-
tras mas se utilice una de ellas, la otra declinara en algun grado.
No obstante, no existe ningan pais en el cual uno de estos mé-
todos excluya por completo al otro y, consecuentemente, ambos
conviven, pero son diferentes situaciones, circunstancias, institu-
clones y practicas las que determinan cudl de ellos predomina
en un Estado y con qué intensidad.?* Entonces, como es eviden-
te, las mutaciones y reformas pueden cambiar los contenidos de
las Constituciones dejando subsistentes sus elementos esenciales,

23 [bidem, pp. 73 y 74.

2% Carpizo, Jorge, “La reforma constitucional en México. Procedimiento y
realidad”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie, afio XLIV,
nim. 131, mayo-agosto de 2011, pp. 548 y 549.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
18 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

pero cabria preguntarse si éstas deben encontrar ciertos limites
infranqueables o si todos los preceptos constitucionales son sus-
ceptibles de modificarse en cualquier tiempo y circunstancia.

ITI. ALCANCES DE LOS CAMBIOS
CONSTITUCIONALES

El estudio de los alcances de los cambios constitucionales engloba
varios temas. En primer lugar, debe determinarse si las modifica-
ciones a los contenidos constitucionales que se dan a través de mu-
taciones que no alteran el texto de las Constituciones encuentran
ciertos limites. En este sentido, la opiniéon que prevalece es que no
toda modificacion es admisible, pues para que lo sea debe respetar
el principio de supremacia constitucional y los mismos limites que
tiene el poder revisor de la Constitucion.?

Hesse senala, por ejemplo, que los limites de la mutaciéon
constitucional, que a menudo no son sencillos de determinar en
concreto, se encuentran contenidos en el propio texto de la Cons-
titucion. Esto, pues resulta inadmisible una interpretacién dife-
rente de los enunciados constitucionales en abierta contradiccién
con su texto. De esta manera, para superar nuevas situaciones
o para realizar modificaciones que vayan mas alla del texto de
una Constituciéon se impone la reforma constitucional, pues ésta
presupone mantener intactas las decisiones fundamentales que
configuran la identidad de la norma suprema.?

25 dem.

26 Hesse, Konrad, op. cit., nota 19, p. 10. No hay que olvidar, sin embargo,
que como sefiala James Bryce, a veces ocurre que las autoridades pretenden
estar actuando de acuerdo con la Constitucion, cuando en realidad “estan vio-
lentandola o desvirtuandola, es decir, que estan atribuyéndole a sus términos
una construccion forzada, aceptando que obran legalmente de acuerdo con los
términos de la Constitucién, cosa que el verdadero sentido de éstos no justifi-
ca”. La cuestion sera entonces determinar si tal evasiéon debe ser considerada
legal, es decir, si los actos realizados en virtud de esta construccién forzada
seran considerados como constitucionales y obligaran a los ciudadanos como si
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La segunda cuestion a considerar, por tanto, es si la refor-
ma constitucional encuentra limites. Sobre este punto debe sefna-
larse que para quienes consideran que las funciones del Poder
Constituyente son las mismas que las del poder reformador de
la Constitucién no existirian limites al ejercicio de la facultad
de reformar el texto constitucional. Aquellos que sostienen estos
planteamientos se basan en ideas relacionadas con la titularidad
de la soberania, que en este caso recaeria en el poder reforma-
dor, y que, por tanto, tendria s6lo los limites que determinara la
propia comunidad politica.

No obstante lo anterior, existen quienes piensan que la re-
forma constitucional no plantea los mismos problemas que la
creacion de una nueva Constitucion, pues, por una parte, no se
trata de un acto creador o fundador vy, por otro lado, el proce-
dimiento de reforma no suscita, con el mismo grado, el pro-
blema relativo al detentador de la soberania, ya que los pasos
para reformar la Constitucién se encuentran en el propio texto
constitucional.?” Esta Gltima idea parece ser la mas aceptada v,
desde esta perspectiva, las reformas a las Constituciones pueden
encontrar limites de diversa indole.

Para determinar estos limites, consecuentemente, es necesa-
rio distinguir al Poder Constituyente del poder reformador de la
Constitucion. Mario de la Cueva ha senalado al respecto que este
ultimo sigue en orden al Constituyente, por lo que podia definirse
de manera paralela diciendo que

...es un poder inherente al pueblo o nacion, un poder supraestatal, de natu-
raleza politico-juridica, hacedor de reformas a la Constitucion creada por el
Poder Constitupente, bien entendido que dentro del vocablo reformas

hubieran sido realizados legalmente o no. Para ello, a decir de Bryce, se debera
considerar la autoridad que tiene el derecho de interpretar los preceptos cons-
titucionales, pero también los limites que pueden imponerse a su actuacion.
Bryce, James, op. cit., nota 3, pp. 101 y 102.

7 Naranjo Mesa, Vladimiro, Teoria constitucional e instituciones politicas, 12a.
ed., Bogotd, Temis, 2014, p. 392.
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quedan incluidos los conceptos de adicién y supresion de princi-
pios o normas.”

La idea propuesta por De la Cueva muestra las semejanzas
del poder reformador de la Constituciéon con el Poder Consti-
tuyente; pero de ella también pueden advertirse las diferencias
que guardan uno y otro. Entre las primeras, este autor senala las
siguientes:

a. Como atributo de la soberania el poder reformador es, igual
que ésta'y que el Poder Constituyente, inherente al pueblo, y con-
secuentemente, es una facultad indivisible, inalienable e impres-
criptible.

b. El poder reformador de la Constitucion es un poder supraes-
tatal, pues de la misma manera que el Poder Constituyente, por
una parte, es un hacedor de normas rectoras de la estructura y
actividad de los 6rganos del Estado, y por otra, no participa en el
desarrollo de las funciones estatales.

¢. Este poder tiene una sola funcion: reformar la Constitucion.
Se trata de un poder de decision, mas no de ¢jecucion, ya que sus
mandamientos se cumplen y ejecutan por el Estado.

d. Al igual que el Poder Constituyente vive dormido, pero con
un sueno mas ligero, porque tiene que estar pendiente de todos
los cambios, aun parciales, de la vida social.?

Por su parte, las diferencias que existen entre el poder re-
formador y el Poder Constituyente, segin los planteamientos de
Mario de la Cueva, son las siguientes:

28 Cueva, Mario de la, Teoria de la Constitucion, 2a. ed., México, Porrta, 2008,
p. 147.

29 bidem, p. 148. Mario de la Cueva considera, sin embargo, que el poder
reformador no es “permanente porque para merecer ese nombre no basta que
se diga en la Constitucién cémo estd organizado y como debe funcionar, sino
que seria preciso que operara de manera mas o menos constante, siendo asi que
es frecuente, como en el caso de los Estados Unidos del Norte, que en un siglo
funcione un numero de veces menor del que funcioné en otros paises su Poder
Clonstituyente”.
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a. Mientras que el Poder Constituyente es un poder politico su-
prajuridico que se encuentra sobre el derecho positivo (su mision
consiste precisamente en crearlo), el poder reformador presupone
la existencia de la Constitucion, pues no puede reformarse o adi-
cionarse algo que no existe.

b. A diferencia del Constituyente, que es un poder inicial y
creador, el poder reformador de la Constitucion es un poder se-
cundario y creado.

¢. El Poder Constituyente es un poder supremo, no sélo por-
que encima de ¢l no hay nada, ya que es el pueblo mismo, sino
porque ante ¢l desaparece el orden juridico vigente hasta enton-
ces; en cambio, el poder reformador tiene encima de él a su crea-
dor y a la Constitucion.

d. El poder reformador puede considerarse entonces un poder
creado, pero a su vez nace también como un poder creador, pues-
to que de él derivaran nuevos 6rganos, reformara los existentes o
suprimira algunos.

e. El Poder Constituyente es un poder politico-juridico pues
es plenamente libre de los principios y normas fundamentales
del orden juridico, mientras que el poder reformador se mueve
dentro de un orden juridico ya existente y tiene que hacerlo de
conformidad con las normas que decret6 el Poder Constituyente
para regir su estructura y actividad.3°

Partiendo de estas diferencias, se ha sefialado que, al no ser
el poder reformador un poder sin limitaciones, la reforma a la
Constitucion encuentra, en ciertos casos, lineas que no puede
traspasar y que son susceptibles de clasificarse en diversos gru-
pos. En primer lugar se encontrarian los limites formales o de
procedimiento. Estos limites, segin sefiala Jorge Rodriguez-Za-
pata, se presentan si la propia Constitucion (como sucede en los
casos de Austria, Suiza o Espana) distingue entre reforma parcial
y reforma total de la misma, en el sentido de que una reforma
parcial no puede establecer una Constitucién nueva o modifi-

30" Ibidem, pp. 148 y 149.
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car aquellos aspectos parciales de la Constituciéon anterior que se
equiparan a la reforma total.?!

Ademas de estos limites existen también otros, entre los que
el mismo Rodriguez-Zapata engloba a los limites superiores e
inferiores. Los limites seran superiores si protegen normas de-
masiado importantes para ser reformadas (como, por ejemplo,
aquellas que se refieren a la dignidad humana), mientras que se
consideraran limites inferiores aquellos que excluyen normas o
decisiones insignificantes o poco importantes para ser introdu-
cidas en la Constituciéon (como podria ser la garantia de que el
precio de la gasolina no supere un determinado monto).*?

Existen también limites autonomos y heterébnomos a la re-
forma constitucional. Estos altimos, de acuerdo con los plantea-
mientos de Miguel Carbonell, son aquellos que se imponen por
fuentes distintas del propio texto constitucional y cuya existencia
se ha defendido desde posiciones iusnaturalistas o por aquellos
que sostienen que la actuacion del Poder Constituyente puede es-
tar condicionada por el orden juridico internacional. Por su par-
te, los limites auténomos seran aquellos impuestos por el mismo
texto constitucional. Dentro de ellos se incluyen los limites expli-
citos e implicitos, asi como los relativos y absolutos.?® Son explici-
tos aquellos limites que aparecen formulados expresamente en el
texto constitucional.

Estos limites, que se conocen también como clausulas de in-
tangibilidad, pueden ser de dos tipos: temporales o materiales. A
través de los primeros se impide que se reforme la Constitucién
durante un periodo determinado, y se expresan como prohibicio-
nes temporales en sentido estricto o como prohibiciones circuns-
tanciales. En el primer caso, el texto constitucional establece un
periodo en el que no se pueden realizar reformas, o sehala que

31 Rodriguez-Zapata, Jorge, Teoria y prdctica del derecho constitucional, 2a. ed.,
Madrid, Tecnos, 2011, pp. 265 y 266.
32 Idem.

33 Carbonell, Miguel, Constitucién, reforma constitucional y fuentes del derecho en
México, 3a. ed., México, Porraa-UNAM, 2000, pp. 244-247.
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entre las reformas que se lleven a cabo debe transcurrir determi-
nado tiempo. Por su parte, con los segundos se pretende impedir
que se lleven a cabo reformas constitucionales en determinadas
circunstancias que alteran la vida normal dentro de un Estado
(por ejemplo, el estado de sitio o de excepcién).3*

Los limites materiales, por su parte, determinan ciertos am-
bitos que no pueden ser alterados a través del procedimiento
de reforma constitucional. La norma fundamental italiana, por
ejemplo, senala en su articulo 139 que la forma republicana no
puede ser objeto de reforma constitucional. De este limite ex-
plicito podrian derivar algunos implicitos, pues si en Italia no es
posible cambiar la forma republicana, tampoco podrian modifi-
carse, por e¢jemplo, aquellos articulos que contemplan el sufragio
universal o la proteccién de los derechos humanos, pues la forma
republicana de gobierno es sinébnimo de democracia.?

Por su parte, debe decirse que la clasificacion de los limites
a la reforma en absolutos y relativos se traduce en la posibili-
dad o imposibilidad de que tanto los limites explicitos como los
implicitos puedan ser superados. Esto significa que si los limites
pueden ser modificados por procedimientos especiales, entonces
se estara frente a un limite relativo; pero si un limite no puede ser
superado bajo ninguna circunstancia juridica, entonces se tratara
de un limite absoluto.? En este caso, debe hacerse énfasis en que
los limites absolutos implican que éstos no puedan ser superados

3% Idem.

35 Rodriguez-Zapata, Jorge, op. cit., nota 31, p. 267. Miguel Carbonell, des-
pués de definir a los limites implicitos como aquellos que se pueden deducir
indirectamente de la Constitucién como consecuencia de los fundamentos mis-
mos del orden constitucional o como correlato de las singulares cualificaciones
que se producen en determinados preceptos de la norma fundamental, refiere
dos cuestiones complejas para el ordenamiento constitucional a partir de este
tipo de limites: la que trata sobre la posibilidad (o imposibilidad) de modificar
las propias normas que regulan la reforma constitucional y la que se refiere a la
revision total de la Constituciéon. Sobre los planteamientos tedricos relaciona-
dos con estos temas véase Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma..., cit., nota 33,
pp- 248-250.

36 Ibidem, p. 244.
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por vias juridicas, pues siempre estard latente la posibilidad de
que a través de situaciones de hecho, las generaciones venideras
cambien las decisiones politicas contenidas en los textos consti-
tucionales a través del ejercicio del Poder Constituyente, incluso
en aquellos casos en los que existieran clausulas de intangibilidad
que pretendieran impedir la modificacion de ciertos preceptos de
la Constitucién.

IV. EL. PROCEDIMIENTO DE REFORMA
CONSTITUCIONAL EN MEXICO

En México, el procedimiento de reforma constitucional se en-
cuentra contemplado en el titulo octavo de la norma fundamental,
cuyo unico articulo sefiala:

Articulo 135. La presente Constituciéon puede ser adicionada o
reformada. Para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte
de la misma, se requiere que el Congreso de la Unién, por el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuer-
den las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los estados.

El Congreso de la Unién o la Comisiéon Permanente, en su
caso, hara el computo de los votos de las legislaturas y la declara-
ciéon de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

Este precepto retoma, con minimos cambios de caracter gra-
matical, lo establecido en el articulo 127 de la Constituciéon Po-
litica de la Republica Mexicana de 1857, y s6lo ha tenido una
modificacion (DOF del 21 de octubre de 1966) a fin de que la Go-
misiéon Permanente del Gongreso de la Unién pudiera hacer el
computo de los votos de las legislaturas de los estados y la decla-
racion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas, sin que
para ello fuera necesario esperar el inicio del periodo de sesiones
o convocar a un periodo extraordinario.
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El actual articulo 135 constitucional contiene la regla general
del procedimiento de reforma constitucional, y, dada su apertura,
debe ser interpretado para conocer sus alcances. En primer lu-
gar, este articulo contempla la existencia de un 6rgano complejo
cuya naturaleza responde a la funcién que tiene encomendada:
reformar o adicionar la Constitucion. Este 6rgano esta compues-
to por el Congreso de la Unién vy las legislaturas de los estados,
y su obra adquiere una especial relevancia, pues se convierte en
parte de la propia Constitucion, con la misma jerarquia que la
obra del Poder Constituyente. 7

Al participar las legislaturas estatales en el procedimiento de
reforma constitucional, éste se encuentra estrechamente vincu-
lado con el sistema federal y es, como senalara Jorge Carpizo,
una de sus defensas y protecciones en un doble sentido. Por una
parte, al intervenir en el procedimiento, los estados que forman
parte de la Federacion estan garantizando su existencia y la del
propio sistema federal.’® Pero, ademas, es una garantia de que la
Federacion no va a ver mermadas sus competencias a grado tal
que afecte la unidad del Estado y su correcto funcionamiento.*

La participaciéon de las legislaturas estatales, aunada a la
aprobacion de las reformas constitucionales a través de una ma-
yoria calificada, hace que la Constituciéon mexicana pueda cata-
logarse, al menos desde el punto de vista teérico, como rigida.*

37 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, p. 556.

38 De hecho, Tania Groppi sefiala que la participacion, directa o indirecta,
de los estados miembros en la reforma de la Constitucién federal es considerada
como uno de los elementos calificadores del federalismo y del Estado federal.
Groppi, Tania, La reforma constitucional en los Estados federales, México, FUNDAP,
2003, p. 51.

39 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, pp. 556 y 557.

40 Debe considerarse, sin embargo, que la votacién necesaria para aprobar
una modificaciéon a la Constitucién es de dos terceras partes de los individuos
presentes, por lo que esta votacion calificada que a primera vista pudiera parecer
alta, en realidad no lo es tanto si se considera que, en el limite, pudieran estar
presentes en una sesion el 50% mas uno de los miembros de una Camara (que
es el requisito de quérum que deriva de la propia Constitucién) y de ahi ten-
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A través de ese procedimiento mas complicado para reformar
la Constitucion se busca preservar la supremacia de las normas
constitucionales y su estabilidad, por lo que las adiciones o refor-
mas sirven Gnicamente para que el texto constitucional no sea
rebasado por la realidad, pero no para transformar a la Constitu-
ci6n en un instrumento normativo completamente nuevo.

De hecho, la mayoria de la doctrina concuerda con que las
expresiones “adicionar” y “reformar” implican una alteraciéon
solamente parcial de la Constitucion, y que no pueden tocar su
esencia o sustancia o transformarla en una nueva. Incluso se ha
dicho que esto deriva del propio texto constitucional, que sefiala
que para que los cambios “lleguen a ser parte de la misma” se
requiere un procedimiento especial. Esto implicaria una relaciéon
de parte a todo; es decir, se presupone que la Constitucion al ser
adicionada o reformada continuarad existiendo como tal y, por
tanto, no se le sustituye por otra.*!

Otro aspecto que hay que destacar del procedimiento con-
templado en el articulo 135 constitucional es que éste no sena-
la los sujetos que tienen la facultad de presentar iniciativas de
reforma constitucional, por lo que haciendo una interpretacion
analogica a partir de lo que dispone el articulo 71 constitucional
es posible sostener que dichas iniciativas pueden ser presentadas
por aquellos a quienes ese precepto otorga competencia para ini-
ciar leyes y decretos.*? De la misma manera, para la tramitacion
de las iniciativas de reformas constitucionales deben seguirse los
pasos establecidos en el articulo 72 constitucional.

drian que calcularse las dos terceras partes. Carbonell, Miguel, “Notas sobre
la reforma constitucional en México”, Revista de la Facultad de Derecho de México,
México, t. LVI, nm. 245, 2006, p. 232.

1 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, p. 559.

#2 Carbonell, Miguel, “Notas...”, op. cit., nota 40, p. 232. Uno de los argu-
mentos que también sostiene Jorge Carpizo para dar fuerza a este planteamien-
to es que el articulo 170 de la Constitucién de 1824 establecia que para refor-
mar o adicionar la Constitucion y el Acta Constitutiva se seguirian, ademas de
las reglas especificas, todos los requisitos prevenidos para la formacion de leyes,
a excepcion del derecho de veto. Véase Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, p. 560.
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Esto quiere decir que la iniciativa se discute y examina en el
Congreso de la Unién, actuando cada camara en forma separada
y sucesiva, pues el Congreso solo puede actuar de manera conjun-
ta en los supuestos expresamente contemplados en el texto cons-
titucional.®® Una vez aprobada en ambas camaras, la propuesta
de reforma se turna a las legislaturas estatales.** En esta parte del
procedimiento de reforma surge otro problema, pues el articulo
135 no senala sila aprobacion por parte de los 6rganos legislativos
de los estados debe darse por alguna mayoria calificada.

Sin embargo, debe entenderse que al no sefialarse de forma
expresa, la mayoria necesaria para aprobar las reformas constitu-
cionales seria una mayoria simple, pues la existencia de mayorias
calificadas sélo puede ser expresa, y nunca entendida de forma
implicita. Entonces, dado que no puede deducirse nunca la exis-
tencia de una mayoria calificada en el caso de silencio normativo,
a menos que alguna disposicion constitucional local estableciera
otro tipo de mayoria (que no podria ser superior a la que esta-
blece el articulo 135 para el Congreso de la Union), la regla que
deberia seguirse es la de la mayoria simple.*

Ahora bien, dado que el articulo 135 constitucional establece
que la aprobacion se da por las legislaturas estatales, se excluye
cualquier otra intervencion, como la del gobernador de la en-
tidad federativa o la de la ciudadania a través del referéndum.
Ademas, es pertinente apuntar que al referirse el articulo 135 a
las “legislaturas de los estados” se esta excluyendo la posibilidad
de que en el procedimiento de reforma intervenga la Asamblea

- Idem.

# La opinién compartida por la mayor parte de la doctrina es que el presi-
dente de la Republica no puede vetar las reformas constitucionales por provenir
de un 6rgano jerarquicamente superior a ¢él, porque el veto no seria funcional
en virtud de la mayoria que se exige para aprobar las reformas constitucionales
o porque el articulo 72 le otorga esta facultad al titular del Ejecutivo sélo res-
pecto a leyes o decretos de caracter federal; es decir, aquellos actos en los que
interviene el Congreso de la Unién, y no el poder reformador de la Constitu-
cion.

5 Carbonell, Miguel, “Notas...”, op. cil., nota 40, p. 233.
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Legislativa del Distrito Federal; sin embargo, todo parece indicar
que esta exclusion serd superada en breve.

Ya que se retinen los votos aprobatorios de las legislaturas
estatales, le corresponde al Congreso de la Unién, o en su caso
a la Comisién Permanente, hacer el recuento correspondiente
y declarar que la reforma constitucional ha sido aprobada. Al
existir 31 legislaturas locales, es necesaria la aprobacion de 16 de
ellas, por lo que los érganos federales pueden hacer la declara-
toria cuando se alcance ese nimero y dejar fuera del computo el
voto de la legislatura o legislaturas que eventualmente tuvieran
algiin problema, asi como no esperar los votos de las legislaturas
que no hubieran tomado una decisiéon. La razén por la que no
es necesario esperar a que todas las legislaturas emitan su voto es
que, si éste fuera el caso, bastaria que dos o tres legislaturas de
entidades federativas se pusieran de acuerdo para paralizar todo
el procedimiento de reforma constitucional.*’

Finalmente, aunque el articulo 135 no lo menciona, una vez
que se hace la declaratoria de reforma constitucional, ésta debe
publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, asi como también,
o al menos, como menciona Miguel Carbonell, eso seria lo de-
seable, en las gacetas oficiales de las entidades federativas, para
lograr de esa forma un mejor conocimiento de la reforma que se
ha realizado.*

El procedimiento establecido en el articulo 135 constitucional
constituye la regla para la reforma a la Constitucion; sin embar-
go, existen también otras formas de modificar el texto constitu-
cional, contempladas en el articulo 73. Dos de ellas implican una
mayor flexibilidad respecto al procedimiento establecido en el ar-
ticulo 135, y una de ellas una mayor rigidez. Los procedimientos
a través de los cuales se alterarian los contenidos constitucionales
mediante un procedimiento mas flexible estan contemplados en
las fracciones I y V del articulo 73 de la Constitucion. De acuer-

16 [dem.
47 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, p. 563.

* Carbonell, Miguel, “Notas...”, op. cil., nota 40, p. 234.
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do con dichas fracciones, el Congreso de la Unién tiene facultad
para admitir nuevos estados a la unién federal y para cambiar la
residencia de los supremos poderes de la Federacion.

En el primer caso, con un procedimiento en el que participa
unicamente el Congreso de la Unidn, se modificaria el articulo
43, que indica cuales son las partes integrantes de la Federacion,
y necesariamente incidiria en otros articulos, como el articulo
56, que contempla la integraciéon del Senado, o el 135, que esta-
blece los votos que se requieren para aprobar una reforma cons-
titucional. En el segundo caso, contemplado en la fracciéon V del
articulo 73, se podrian alterar los contenidos constitucionales
cuando el cambio de residencia de los supremos poderes de la
Federacion se diera en el supuesto contemplado en el articulo
44 constitucional, pues con ello se daria paso a la creacion del
estado del Valle de México, lo que tendria efectos en diversos
articulos de la Constitucion, tanto en el fondo como en la forma
gramatical.®

La fraccion III del articulo 73, por su parte, contempla la
posibilidad de cambiar los contenidos de la Constitucion, pero a
través de un procedimiento mas complejo que el establecido en
el articulo 135 constitucional. De acuerdo con esta fraccion, el
Congreso de la Unién podra formar nuevos estados dentro de los
limites de los existentes, pero para ello se requerira:

lo. Que la fraccién o fracciones que pidan erigirse en estados,
cuenten con una poblacién de ciento veinte mil habitantes, por
lo menos;

20. Que se compruebe ante el Congreso que tiene los elemen-
tos bastantes para proveer a su existencia politica;

30. Que sean oidas las legislaturas de los estados de cuyo te-
rritorio se trate, sobre la conveniencia o inconveniencia de la
ereccion del nuevo estado, quedando obligadas a dar su informe
dentro de seis meses, contados desde el dia en que se les remita la
comunicacion respectiva,

19 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 24, pp. 568 y 569.
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40. Que igualmente se oiga al Ejecutivo de la Federacion, el
cual enviara su informe dentro de siete dias contados desde la
fecha en que le sea pedido;

50. Que sea votada la ereccion del nuevo estado por dos ter-
ceras partes de los diputados y senadores presentes en sus respec-
tivas camaras;

60. Que la resolucion del Congreso sea ratificada por la ma-
yoria de las legislaturas de los estados, previo examen de la copia
del expediente, siempre que hayan dado su consentimiento las
legislaturas de los estados de cuyo territorio se trate, y

70. St las legislaturas de los estados de cuyo territorio se trate,
no hubieren dado su consentimiento, la ratificacién de las legis-
laturas de los estados debera ser hecha por las dos terceras partes
del total de las legislaturas de los demas estados.

Esta facultad del Congreso de la Unién, que tendria tam-
bién efectos en diversos articulos constitucionales, requiere, para
ejercerse, una serie de pasos que constituyen un procedimiento
mas agravado respecto al contemplado en el articulo 135 de la
Constitucion.
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CAPITULO SEGUNDO

LA PARTE INALTERADA DE LA CONSTITUCION

I. EL TEXTO ORIGINAL DE LA CONSTITUCION
Y SUS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES

El desgaste que se dio en los tltimos anos del gobierno de Porfirio
Diaz y las reformas que éste hizo a la Constituciéon de 1857 para
mantenerse en el poder provocaron que, incluso antes del estallido
de la Revolucion, se alzaran voces a favor de una reforma profun-
da a la norma fundamental, y que hacian patente la necesidad de
expedir las leyes que fueran necesarias para acabar con el despo-
tismo y conseguir una verdadera igualdad entre los habitantes de
la Reptblica.

Bajo la presidencia de Ricardo Flores Magon, por ejemplo,
la Junta Organizadora del Partido Liberal Mexicano proclamé
solemnemente en San Luis Missouri su Programa el lo. de julio
de 1906, con el fin de declarar ante el pueblo mexicano cuales
eran los anhelos que se proponia realizar cuando lograra obtener
una mayor influencia en la orientaciéon de los destinos naciona-
les. En dicho Programa se planteaba una serie de reformas cons-
titucionales que se consideraban necesarias para conseguir una
verdadera libertad, mejoramiento econémico y la dignificacién
de la ciudadania mexicana. De hecho, el punto 51 del Programa
establecia:

El Primer Congreso Nacional que funcione después de la caida de
la dictadura anulara todas las reformas hechas a nuestra Consti-
tucion por el gobierno de Porfirio Diaz, reformara nuestra carta
magna, en cuanto sea necesario para poner en vigor este Progra-

31
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ma; creara las leyes que sean necesarias para el mismo objeto;
reglamentara los articulos de la Constitucion y de otras leyes que
lo requieran, y estudiara todas aquellas cuestiones que considere
de interés para la patria... y reforzara los puntos que aqui constan
especialmente en materia de trabajo y tierra.’®

Este punto refleja el rechazo a la dictadura sostenida por
Diaz a través de un ejercicio arbitrario del poder, del otorga-
miento de favores a los sectores que lo apoyaban y de la perse-
cucion de aquellos que buscaban hacer valer sus derechos en un
ambito real de libertad y justicia social; pero al mismo tiempo
hacia evidente el animo reformador que guiaria los anos por ve-
nir. El Programa del Partido Liberal seria un referente funda-
mental para gran parte de los integrantes del Constituyente de
1916-1917 que se instalaria teniendo como finalidad reformar la
Constitucion de 1857.

Durante su reacciéon ante la usurpaciéon de Huerta —que
tuvo como consecuencia los asesinatos de Madero y Pino Sua-
rez—, la primera jefatura del Ejército Constitucionalista enca-
bezada por Venustiano Carranza habia expedido disposiciones
encaminadas a satisfacer las necesidades econémicas, sociales y
politicas del pais, efectuando una serie de reformas para esta-
blecer un régimen que garantizara la igualdad de los mexicanos
entre siy que les permitiera a todos los habitantes del pais la efec-
tividad y el pleno goce de sus derechos.

Estas reformas se habian impuesto a través de la fuerza del
Ejército Constitucionalista, pero al margen del marco normati-
vo derivado del texto fundamental de 1857; sin embargo, dado
que en algin momento se tendria que regresar a la normalidad
constitucional, después de estudiar esas reformas, los integrantes
del ejército encabezado por Carranza consideraron que si bien

50 El Programa del Partido Liberal puede consultarse en Villegas Moreno,
Gloria y Porrta Venero, Miguel Angel (coords.), Leyes y documentos constitutivos de
la nacion mexicana, t. 11: La estabilidad politica y la modernizacion econdmica. Un nuevo
pacto para la nacion. 1906-1917, México, Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
2010, pp. 191-210.
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algunas de ellas no afectaban la organizacion y funcionamiento
de los poderes publicos, si existian en cambio otras que tocaban
aspectos fundamentales de la Constitucion de 1857, por lo que
sl no se integraban a su texto se correria el riesgo de que ésta, a
pesar de la bondad indiscutible de los principios en que descan-
saba, continuara siendo inadecuada para la satisfaccion de las
necesidades publicas.

Es en este escenario en el que se decidi6é convocar a un Con-
greso Constituyente, pues de este modo, ademas de discutirse
y resolverse en la forma y via mas adecuadas todas las cuestio-
nes que desde hacia ya tiempo estaban reclamando una soluciéon
que consiguiera satisfacer ampliamente las necesidades publicas,
se lograria que el régimen se implantara sobre bases solidas en
tiempo relativamente breve y en términos de tal manera legiti-
mos que nadie se atreveria a impugnarlos.’!

En la convocatoria al Constituyente, a fin de acallar las vo-
ces que podrian hacer que la opiniéon puablica desconfiara ante el
peligro de tocar la Constitucion de 1857, se sefialaba que con las
reformas que se proyectaban

...no se trataba de fundar un gobierno absoluto, sino que se res-
petaria la forma de gobierno establecida, reconociendo de la ma-
nera mas categoérica que la soberania de la naciéon residia en el
pueblo y que era éste el que debia ejercerla para su propio benefi-
cio; que el gobierno, tanto nacional como de los estados, seguiria
dividido para su ejercicio en tres poderes, los que serian verdade-
ramente independientes; y, en una palabra, que se respetaria es-
crupulosamente el espiritu liberal de la Constitucion, a la que sélo
se queria purgar de los defectos que tenia, ya por la obscuridad o
contradiccion de algunos de sus preceptos, ya por los huecos que
habia en ella o por las reformas que con el deliberado propoésito
de desnaturalizar su espiritu original y democratico se le habian
hecho en el pasado.®?

1 Serrano Migallon, Fernando, Historia minima de las Constituciones de México,
México, El Colegio de México, 2013, pp. 344-355.
52 Ibidem, p. 347.
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Una vez instalado el Constituyente, Carranza present6 el
proyecto de reformas que sometia a ese cuerpo colegiado, y leyd
el discurso en el que explicaba los motivos por los que planteaba
esas modificaciones. Para Carranza, si bien la Constitucion de
1857 consagraba muy altos principios, éstos no se habian lleva-
do a la practica, de manera que el texto constitucional, en gene-
ral, habia adquirido el aspecto de férmulas abstractas en que se
habian condensado conclusiones cientificas de gran valor espe-
culativo, pero de las que no se habia podido derivar sino poca o
ninguna utilidad positiva. El jefe del Ejército Constitucionalista
consideraba necesario, por tanto, plantear una serie de refor-
mas que dieran a las instituciones sociales su verdadero valor y
que orientaran convenientemente la accion de los poderes pa-
blicos.>

El trabajo del Constituyente se baso en estas ideas, pero tam-
bién planted elementos que dieron un nuevo rostro al constitu-
cionalismo mexicano. Por ejemplo, al abordar el tema de los de-
rechos, Carranza sefiald en su mensaje al Constituyente que la
norma fundamental de 1857 habia hecho la declaracion de que
los derechos del hombre eran la base y objeto de todas las insti-
tuciones sociales; sin embargo, el primer jefe del Ejército Consti-
tucionalista consideraba que, con pocas excepciones, ni la Cons-
titucion ni las leyes secundarias habian otorgado a esos derechos
las garantias debidas y, por tanto, no se habia llegado a castigar
severamente la violacion de aquéllas, pues solo habian fijado pe-

33 Estos planteamientos se encuentran en el Mensaje del Primer Jefe ante el
Constituyente, disponible en Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México
(1808-2005), 24a. ed., México, Porraa, 2003, pp. 745-764. Palavicini se pro-
nunciaria también en el mismo sentido al considerar que aplazar las reformas
era ponerlas en peligro, pues “formular las leyes y decretos de tendencia social
y expedirlas en un periodo preconstitucional, resultaba util y fecunda propa-
ganda de la Revoluciéon; pero no era una forma eficaz de consumarla. De ahi
que el sefior Carranza y sus colaboradores intelectuales inmediatos llegaran a
la conviccién de que era indispensable convocar a un congreso constituyente;
en términos juridicos: constituir a la Revolucion”. Palavicini, Félix ¥, Historia de
la Constitucion de 1917, México, INEHRM-UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2014, t. I, p. 49.
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nas que casi nunca se hicieron efectivas, y que por insignificantes
habian sido nugatorias.

Por ello, Carranza senal6 que la simple declaracion de dere-
chos, que podria ser bastante en un pueblo de cultura elevada, en
que la sola proclamacion de un principio fundamental de orden
social y politico era suficiente para imponer respeto, resultaba un
valladar ilusorio en una nacién como la nuestra, en que, por una
larga tradicién y por usos y costumbres inveterados, la autoridad
habia estado investida de facultades omnimodas.>*

A corregir ese mal se enfocaron las diversas reformas que
Carranza propuso respecto a la seccion I del titulo primero de la
Constitucion de 1857, a través de las cuales dicha seccion, que
se convertiria finalmente en el capitulo I del texto constitucional
de 1917, se denominaria “De las garantias individuales”. Hilario
Medina, diputado participante en el Constituyente, refiere sobre
este punto que al enunciado teérico y filoséfico de un conjunto
de principios sin efectividad ni sancién le sustituyeron las prome-
sas solemnes del poder publico por medio de las instituciones, de
dar a cada individuo un conjunto de zonas infranqueables cuyo
objeto era hacer que se respetaran sus libertades, sus propieda-
des, su seguridad y la igualdad de todos los componentes de la
sociedad.” De esta forma, ademas de mantenerse las libertades
individuales reconocidas en la Constituciéon de 1857, se buscod
mejorar los mecanismos para su aplicacion y proteccion.

Un aspecto fundamental en el texto original de 1917 es que
durante los debates relativos a la primera parte de la Constitu-
cion se buscd sumar a las libertades un importante contenido
social. En la Constituciéon de 1917 se logré plasmar un rostro
mas humano a través de los contenidos que se dieron a los pre-
ceptos que regulaban, por ejemplo, la educaciéon o la condicion

5% Tena Ramirez, Felipe, op. cit., nota 53, pp. 745 y ss.

35 Estas palabras se encuentran en la introduccién que hace Hilario Medina
al Diario de los debates del Congreso Constitupente 1916-1917, México, Ediciones de
la Comisién Nacional para la Celebracion del Sesquicentenario de la Procla-
macién de la Independencia Nacional y del Cincuentenario de la Revolucion
Mexicana, 1960, t. I, p. 19.
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de los obreros. Precisamente en la discusion sobre el articulo 5o.
del Proyecto presentado por Carranza, referente al trabajo, tomo
una fuerza muy importante ese animo de lograr una regulacién
constitucional diferente que abriera el camino hacia una verda-
dera igualdad.

En su proyecto, Carranza proponia un articulo 5o. con es-
casas innovaciones respecto de la Constitucion de 1857, dejando
el desarrollo de la materia laboral al legislador secundario; sin
embargo, esta propuesta, que fue aprobada por la Comisién de
Constitucién con algunas modificaciones,” no dejé satisfechos
a varios integrantes del Constituyente, pues se cuestionaba el
hecho de que Carranza diera un lugar secundario a una de las
demandas que se habia defendido con mayor fuerza durante la
Revolucion: el mejoramiento de las condiciones laborales de los
habitantes de la Republica. Comenzarian asi varias discusiones
para tratar el problema obrero con mayor atencion.’’

Dentro de esas discusiones, Cravioto senalé que ademas de
las reformas meramente politicas que la Revolucion habia pro-
clamado por conducto de Carranza, tenian que abordarse las
reformas sociales de los renovadores. Por ello, este integrante del
Constituyente plante6:

...Ja conveniencia de que la Comision retire, si la Asamblea lo
aprueba, del articulo 5o., todas las cuestiones obreras, para que,
con toda amplitud y con toda tranquilidad, presentemos un arti-
culo especial que seria el mas glorioso de todos nuestros trabajos
aqui; pues, asi como Francia, después de su revolucion, ha tenido
el alto honor de consagrar en la primera de sus cartas magnas los
inmortales derechos del hombre, asi la revolucién mexicana tendra
el orgullo legitimo de mostrar al mundo que es la primera en con-
signar en una Constitucion los sagrados derechos de los obreros.>

56 Entre ellas se encontraban, por ejemplo, la jornada méaxima de ocho ho-
ras, la obligatoriedad del descanso hebdomario y la prohibicién del trabajo
nocturno en las industrias a los nifios y a las mujeres.

57 Serrano Migallon, Fernando, Historia..., cit., nota 51, p. 360.

58 Diario de los debates del Congreso Constituyente, 1916-1917, México, INEHRM-
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014, t. I, p. 1028.
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La propuesta de Cravioto fue aceptada, y el dictamen se re-
tir6 de la comision para que, después de una serie de reuniones
fuera de la Camara, se diera vida al proyecto del articulo 123, que
constituiria un titulo completo de la Constitucion, en el que se
contemplarian diversas garantias de caracter social en beneficio
de los trabajadores. En este articulo se fijaba la duracion de la jor-
nada nocturna y la que deberian cubrir los mayores de doce anos
y los menores de dieciséis; se regulaba el trabajo de las mujeres
durante el embarazo y se establecian disposiciones que regularian
el salario minimo. Se contemplaba también la responsabilidad de
los patrones por accidentes de trabajo y la coligacion tanto de los
obreros como de los patrones. Asimismo, se establecia el derecho
de huelga y los paros, ademas de una serie de disposiciones de
derecho individual y colectivo del trabajo que darian una nueva
identidad al texto constitucional planteado por el Constituyente.>

Otros articulos en los que se reflejé el contenido social que
se imprimiria a la Constitucién de 1917 fueron el 3o. y el 27. En
el primero de ellos, dedicado a la educacion, se conservaron las
conquistas educativas del liberalismo republicano que buscaron
encaminarse en el terreno de las realizaciones. En este sentido,
la tarea de la Revolucion fue imprimir un caracter popular y so-
cial a la accién educativa del Estado, ademas de imprimirle el
caracter de laica a la que se diera en los establecimientos oficiales
de educacion, lo mismo que la ensefianza primaria, elemental y
superior que se impartiera en los establecimientos particulares.®
Este articulo se aprob6 sefialando que ninguna corporacion reli-
giosa ni ministro de algun culto podria establecer o dirigir escue-
las de instrucciéon primaria. Ademas, sefialaba que las escuelas
particulares sélo podrian establecerse sujetandose a la vigilancia
oficial, y que en los establecimientos oficiales se impartiria gratui-
tamente la enseflanza primaria.

9 Serrano Migallon, Fernando, Historia..., cit., nota 51, p. 360.

60 Melgar Adalid, Mario, “Las reformas al articulo tercero constitucio-
nal”, Ochenta afios de vida constitucional en México, México, Camara de Diputados-
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 459 vy ss.
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Por su parte, los debates sobre la propiedad, las expropia-
ciones y el dominio directo de la naciéon que se plasmarian en
el articulo 27 tuvieron un lugar muy importante en el Congreso
Constituyente, pues se buscé también imprimirles un marcado
caracter social. El texto presentado por Carranza buscaba dar
mas agilidad a los procedimientos de expropiacion y acotar de
manera mas precisa los derechos de propiedad tanto de las cor-
poraciones religiosas, como de los extranjeros y de las sociedades
anonimas.

En el proyecto, sin embargo, se dejaban de lado temas que
los constituyentes consideraron imprescindibles dentro de sus de-
bates, pues muchas de las normas preconstitucionales relaciona-
das con los aspectos que finalmente se incluirian en el articulo 27
podian ser atacadas por medio del amparo. Es por ello que en
la 61a. sesion ordinaria del Constituyente se turné a la Primera
Comision de Constitucion una iniciativa sobre el articulo 27, que
firmaron dieciocho diputados, en la que se senalaba que este pre-
cepto tendria que ser el mas importante de todos los contenidos
en la Constitucion, pues en él debian establecerse los fundamen-
tos sobre los cuales deberia descansar todo el sistema de los dere-
chos que podian tenerse a la propiedad raiz comprendida dentro
del territorio nacional.®!

Con base en esta iniciativa, que buscaba “preparar para la
naciéon una era de abundancia, de prosperidad y ventura”, se
redacté el dictamen correspondiente, en el que se hacia notar
que los antecedentes historicos de la concentracion de la propie-
dad raiz habian creado entre los terratenientes y jornaleros una
situacion que al momento de la discusion se parecia mucho a la
establecida durante la época colonial entre los conquistadores y
los indios encomendados. De esta forma, como sefiala Fernando
Serrano, “con el dictamen sobre la mesa comenz6 la discusion,
en la que se expuso que la cuestion agraria era el problema capi-
tal de la revolucion y el que mas debia interesar al Constituyente,

61 Serrano Migallon, Fernando, Historia..., cil., nota 51, pp. 369-371.
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porque estaba en la conciencia de todos los revolucionarios que
si no se resolvia debidamente este asunto, continuaria la guerra”.
Sobre estas bases se realizaron cambios sumamente importantes
que reflejaban los anhelos de uno de los grupos mas importan-
tes que habian participado en la Revolucion.5?

Ignacio Marvan refiere que las decisiones fundamentales
que finalmente se plasmaron en el articulo 27 constitucional
pueden resumirse en cinco puntos fundamentales. El primero
de ellos fue que la propiedad originaria de tierras y aguas co-
rresponderia a la nacion, con lo que se reforzaba el principio de
que la propiedad se sujetaria a las modalidades que dictara el
interés publico. El segundo de estos puntos fue la definicion que
se hizo de las aguas del mar territorial y las interiores, ademas
de todos los minerales del subsuelo como bienes de la nacién.
El tercer punto que se reflejo en el articulo 27 fue el dominio
directo de los bienes del subsuelo por parte de la nacién, con lo
que estos bienes no podrian ser objeto de propiedad particular,
y su explotacion estaria siempre sujeta a concesion. El cuarto
fue el establecimiento de prohibiciones o requisitos para adquirir
el dominio de tierras y aguas en los casos de extranjeros, cor-
poraciones religiosas, civiles o bancos y sociedades mercantiles.
Finalmente, como quinto punto, se definieron los principios y las
bases generales tanto para la restitucion o dotacion de tierras a
los pueblos como para el fraccionamiento de las grandes propie-
dades rurales.%

Estos preceptos son un ejemplo de la manera en que el Cons-
tituyente rompio6 los moldes preestablecidos por la ortodoxia juri-
dica, apelando a los consensos, a las reivindicaciones, a la lucha y
a la victoria de la Revolucion, asi como a la participacion directa

62 Ibidem, pp. 372y 373.

63 Marvan Laborde, Ignacio, “El Constituyente de 1917: rupturas y conti-
nuidades”, en Noriega, Cecilia y Salmerén, Alicia (coords.), México: un siglo de
hustoria constitucional (1808-1917). Estudios y perspectivas, México, Poder Judicial de
la Federacion-Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora, 2009, pp.
390-393.
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en ella de trabajadores y campesinos, con lo que se deja claro el
caracter social del texto constitucional.t

Ahora bien, con el fin de proteger de manera mas efectiva las
garantias individuales, se reformaron los articulos 14 y 16 cons-
titucionales para definir de mejor manera sus alcances.® En el
articulo 14 se sefial6 que a ninguna ley se daria efecto retroactivo
en perjuicio de persona alguna, y que nadie podria ser privado de
la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos,
sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente esta-
blecidos, en el que se cumplieran las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho.

Asimismo, se establecié que en los juicios del orden criminal
no podria imponerse, por simple analogia y aun por mayoria de
razén, pena alguna que no estuviera decretada por una ley exac-
tamente aplicable al delito de que se tratara. Por lo que hace a
los juicios del orden civil, en este precepto se estableci6 que las
sentencias definitivas que en ellos se dictaran deberian ser con-
formes a la letra o a la interpretacion juridica de la ley, y a falta
de ésta se fundaria en los principios generales del derecho.

Dado que la redacciéon del articulo 16 de la Constitucion de
1857, como sefiala Fernando Serrano, habia causado interpre-
taciones diversas, que incidieron en la idea que se tenia sobre la
legitimidad y competencia de las autoridades, se buscé también
acotar la extension de la proteccién que otorgaba este precepto,
pero consiguiendo un equilibrio entre la defensa de la libertad y
la persecucién de los delincuentes, asi como en los alcances de

6% Cossio Diaz, José Ramén, Bosquejos constitucionales, México, Porria, 2004,
p.- 7.

65 Se considerd necesario revisar estos articulos, pues los datos de los infor-
mes presentados por el presidente de la Suprema Corte de Justicia a inicios del
siglo XX arrojaban cifras preocupantes. Uno de los datos que impacté a Carran-
za fue que ese érgano jurisdiccional registraba un rezago de aproximadamente
4,500 amparos, por lo que era necesario plantear restricciones a través de las
garantias contenidas en los articulos 14 y 16 de la norma fundamental para
reducir ese nimero. Serrano Migallon, Fernando, Historia..., cit., nota 51, p. 364.
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la actuacién de las autoridades administrativas frente a la esfera
privada de los particulares.

Debido a que durante la segunda mitad del siglo XIX y en
los primeros afios del XX se dieron practicas arbitrarias en los
procedimientos penales, Carranza propuso también al Constitu-
yente, reformas cuyo objetivo era sentar nuevas bases constitu-
cionales para acabar con estas practicas. A través de estas refor-
mas se sentaron las bases para la consolidacion del principio de
aplicacion exacta de la ley penal y se sefialaron diversas garantias
de seguridad juridica. Asimismo, se establecié un sistema penal
organizado por los gobiernos de la Federacion y de los estados
en sus respectivos territorios sobre la base del trabajo como me-
dio de regeneracion. Se redefinieron y ampliaron también las ga-
rantias del acusado, y para fortalecer la procuracion de justicia
se consigné en la norma fundamental que el Ministerio Pablico
seria la autoridad exclusiva para la investigacion de los delitos, y
que éste seria auxiliado por la policia judicial, que se encontraria
bajo su autoridad y mando inmediato.%

La separacion entre el Estado y la Iglesia fue otro de los as-
pectos fundamentales abordados por el Constituyente. De hecho,
la importancia de este tema fue tan grande, que el diputado Mi-
guel Alonzo Romero manifest6 que no se haria labor revolucio-
naria en tanto no se resolviera satisfactoriamente el tema religio-
so. En este sentido, fueron los diputados jacobinos y anticlericales
los que lograron materializar la mayor parte de sus planteamien-
tos en el texto constitucional. Prueba de ello son, como indica
José Luis Soberanes, los principios fundamentales que se aproba-
ron en esta materia, entre los que pueden senalarse, ademas de
los relativos a la materia educativa, los siguientes:

a) la prohibicién de pronunciar votos religiosos y de establecer
ordenes monasticas;

b) el hecho de que el culto publico sélo pudiera celebrarse den-
tro de los templos, los cuales estarian siempre bajo la vigilancia
de la autoridad,;

66 Ihidem, pp. 365 y 366.
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c) la prohibicién a las asociaciones religiosas, llamadas iglesias,
para adquirir, poseer o administrar bienes raices, y el hecho de
que los que tuvieran pasaran al dominio de la nacién;

d) la prohibiciéon a los ministros de culto o corporaciones re-
ligiosas de patrocinar, dirigir o administrar instituciones que tu-
vieran por objeto el auxilio de los necesitados, la investigacion
cientifica, la difusion de la ensenanza, la ayuda reciproca de los
asociados o cualquier otro objeto licito;

e) el desconocimiento del juramento como forma vinculatoria
de efectos legales;

f) el desconocimiento de la personalidad juridica de las agru-
paciones religiosas denominadas iglesias;

) la consideracion de los ministros de culto como profesiona-
les sujetos a la legislacion correspondiente;

h) el hecho de que las legislaturas locales estuvieran facultadas
para determinar el nimero maximo de ministros de culto en cada
entidad federativa;

1) el que el ejercicio del ministerio de culto se reservara a los
mexicanos por nacimiento;

j) la prohibicién a los ministros de culto de hacer criticas a las
leyes, las autoridades y al gobierno;

k) la exclusion del voto activo y pasivo a los ministros de culto;

1) la prohibicién a las publicaciones peridédicas confesiona-
les para comentar asuntos politicos, informar sobre actos de las
autoridades o sobre el funcionamiento de las instituciones pua-
bicas;

m) la prohibicién de que las asociaciones politicas tuvieran
alguna denominacién que las relacionara con alguna confesion
religiosa;

n) la prohibicién de celebrar reuniones politicas en los tem-
plos, y

) la prohibicién a los ministros de cultos para heredar por
testamento, salvo de sus parientes dentro del cuarto grado.5’

67 Soberanes Fernandez, José Luis, “La nueva legislacién sobre libertad re-
ligiosa en México (con referencia a las reformas de 1992)”, Ochenta afios..., cil.,
nota 60, pp. 112y 113.
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En la Constitucion de 1917 también se prohibieron los mo-
nopolios, los estancos y la exenciéon de impuestos.5® Se estable-
cia, por tanto, que la ley castigaria severamente y las autoridades
perseguirian con eficacia toda concentracién o acaparamiento
en una o pocas manos, de articulos de consumo necesario, y que
tuviera por objeto obtener el alza de precios. También se perse-
guiria todo acto o procedimiento que evitara o tendiera a evitar
la libre concurrencia en la produccién, industria o comercio, o
servicios al publico, asi como todo acuerdo o combinacién, de
cualquier manera que se hiciera, de productores, industriales, co-
merciantes y empresarios de transportes o de algin otro servicio,
para evitar la competencia entre si y obligar a los precios exage-
rados. En general, se buscaba evitar todas aquellas practicas que
constituyeran una ventaja exclusiva indebida a favor de una o
varias personas determinadas y con perjuicio del ptblico en ge-
neral o de alguna clase social.

En la Constitucion de 1917 se conservo intacta la redaccion
que tenian en el texto fundamental de 1857 los articulos 39 y 40.
Por tanto, el Constituyente de 1917 preservé el principio que
establecia que la soberania residia esencial y originalmente en
el pueblo, y que todo poder publico dimanaba del mismo y se
instituia para beneficio de éste. Asimismo, se consignaba que el
pueblo tenia en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o
modificar la forma de su gobierno. El Constituyente reafirmo
también la constitucion del pueblo mexicano en una Republica
representativa, democratica y federal, compuesta de estados li-
bres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,
pero unidos en una Federacion.

El articulo 41 fue otro de los que permanecid practicamen-
te inalterado, pues los diputados del Constituyente consideraron

68 Se exceptuaban tinicamente los relativos a la acufiacién de moneda, a los
correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la emisién de billetes por medio de un
solo banco, que controlaria el gobierno federal, y a los privilegios que por de-
terminado tiempo se concedieran a los autores y artistas para la reproducciéon
de sus obras, y a los que, para el uso exclusivo de sus inventos, se otorgaran a los
inventores y perfeccionadores de alguna mejora.
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que, salvo pequenos cambios en la redaccion del articulo, debia
contemplarse en la Constitucion que el pueblo ejercia su sobe-
rania por medio de los poderes de la Unién, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los estados, en lo que tocara
a sus regimenes interiores, de acuerdo con lo establecido en la
Constitucion federal y en las particulares de los estados, las que,
sin embargo, en ningtn caso podrian contravenir las estipulacio-
nes del pacto federal.

En la Constitucion de 1917 se conservo la division de pode-
res en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, pero se hicieron diversas
reformas respecto a las facultades de cada uno de estos poderes
para lograr un mayor equilibrio entre ellos. En el mensaje que
expresd ante el Constituyente, Carranza senal6 que la division
de las ramas del poder publico obedecia a la idea fundamen-
tal de poner limites precisos a la accién de los representantes de
la nacién, a fin de evitar que ejercieran, en perjuicio de ella, el
poder que se les conferia. Por ende, el Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista consideraba que no sélo habia la necesidad
imprescindible de sefialar a cada departamento una esfera bien
definida, sino que también la habia de relacionarlos entre si, de
manera que el uno se sobrepusiera al otro y no se suscitaran entre
ellos conflictos o choques que podrian entorpecer la marcha de
los negocios publicos y aun llegar a alterar el orden y la paz de
la Reptblica.®

En el texto original de la Constitucién de 1917 se establecié
un Legislativo bicameral, en el que la Gamara de Diputados es-
taba compuesta por representantes de la nacion, electos en su to-
talidad por dos anos de manera directa y cuyo niimero se deter-
minaria con base en los habitantes que existieran de acuerdo con
el altimo censo general del Distrito Federal y el de cada estado y
territorio. La Gamara de Senadores, por su parte, se compondria
por dos miembros por cada estado y dos por el Distrito Federal
nombrados en eleccion directa, que durarian en su encargo cua-
tro anos.

69 Tena Ramirez, Felipe, op. cil., nota 53, p. 758.
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Ya que, como expuso Carranza ante el Congreso, los cons-
tituyentes de 1857, a pesar de haber concebido un Ejecutivo li-
bre en su esfera de accién para desarrollar su politica, sin mas
limitaciéon que respetar la ley, no completaron este pensamiento,
pues restaron al Poder Ejecutivo prestigio, haciendo mediata la
eleccidon del presidente, en el Constituyente de 1917 se establecio
la eleccién directa del presidente y la no reelecciéon. Carranza
consideraba que estas dos conquistas, obtenidas por la Revolu-
ci6on de 1910, habian dado fuerza al gobierno de la nacién, vy,
por ende, a partir de reformas en esa direccion, el presidente no
quedaria mas a merced del Poder Legislativo, el que no podria
tampoco invadir facilmente sus atribuciones. Para el jefe del Ejér-
cito Constitucionalista:

Si se designa al presidente directamente por el pueblo y en con-
tacto constante con ¢l por medio del respeto a sus libertades, por
la participacién amplia y efectiva de éste en los negocios publi-
cos, por la consideracion prudente de las diversas clases sociales
y por el desarrollo de los intereses legitimos, el presidente tendra
indispensablemente su sostén en el mismo pueblo; tanto contra la
tentativa de camaras invasoras, como contra las invasiones de los
pretorianos. El gobierno, entonces, sera justo y fuerte.””

Siguiendo estos planteamientos, en el texto original de la
Constitucion se seniald que el presidente entraria a ejercer su en-
cargo el lo. de diciembre, y duraria en ¢l cuatro anos, sin posi-
bilidades de que pudiera ser reelecto para el periodo inmedia-
to. Esto implicaba la posibilidad de la reeleccion del presidente,
siempre y cuando mediara un periodo entre las ocasiones en que
una misma persona ejerciera el cargo. La prohibicién de ree-
leccion inmediata también operaba para quien fuera nombrado
presidente interino en las faltas temporales del presidente cons-
titucional.

En el texto original de la Constituciéon de 1917 no se con-
templo la vicepresidencia, pues en nuestro pais esta figura habia

70" Ibidem, pp. 760 y 763.
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tenido una historia funesta, que en lugar de asegurar la sucesion
presidencial de una manera pacifica en caso inesperado, no ha-
bia hecho otra cosa que debilitar al gobierno de la Republica.
Por ello, se establecié un nuevo sistema para sustituir al presiden-
te tanto en sus faltas temporales como en las absolutas.

Por lo que hace al Poder Judicial, el Constituyente busco ase-
gurar su completa independencia a fin de hacer efectivas las ga-
rantias individuales contra los atentados y excesos de los agentes
del poder publico y para proteger el goce quieto y pacifico de los
derechos civiles. Este se depositaria en una Suprema Corte de
Justicia y en tribunales de circuito y jueces de distrito, cuyo na-
mero y atribuciones estarian fijados por la ley. La Suprema Corte
estaria compuesta por once ministros, que serian electos por el
Congreso de la Unién en funciones de colegio electoral, y funcio-
naria siempre en pleno. Por su parte, los magistrados de circuito
y los jueces de distrito serian nombrados por la Suprema Corte
de Justicia, durarian cuatro anos en el ejercicio de su encargo y
no podrian ser removidos de éste sin previo juicio de responsabi-
lidad o por incapacidad para desempenarlo.

A fin de combatir el rezago en los érganos jurisdiccionales,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén podria nombrar ma-
gistrados de circuito y jueces de distrito supernumerarios que au-
xiliaran las labores de los tribunales o juzgados donde hubiera
recargo de negocios, a fin de obtener que la administracion de jus-
ticia fuera pronta y expedita. Asimismo, con esta finalidad como
guia, se reformaron los articulos relativos al amparo a fin de que
éste dejara de ser simplemente un arma politica y un medio para
acabar con la soberania de los estados y se convirtiera en un ver-
dadero medio de defensa de los derechos de los ciudadanos.

En el Constituyente se decidié también que los estados adop-
tarian para su régimen interior la forma de gobierno republica-
no, representativo y popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el mu-
nicipio, que se considero la base del gobierno libre. Por lo que se
refiere a la distribucién de competencias, se establecié un sistema
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de caracter residual a favor de las entidades federativas, en el cual
todas las facultades que no estuvieran expresamente concedidas
por la Constitucion a los funcionarios federales se entenderian
reservadas a los de los estados.”!

La supremacia constitucional se consigno en el articulo 133,
que retomaba lo establecido en la norma fundamental de 1857.
Asi, se determin6 que la Constitucion, las leyes del Congreso de
la Unién que emanaran de ella y los tratados internacionales se-
rian la ley suprema de toda la Union. Para reafirmar este prin-
cipio, se conservo también la disposicion que establecia que los
jueces de cada estado se arreglarian a la Constitucion federal, a
las leyes del Congreso de la Unién y a los tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pudieran existir en las Constitu-
ciones y leyes de cada estado.”

Finalmente, para asegurar la inviolabilidad de la Constitu-
cién, el Constituyente aprobo6 el articulo 136, con el cual se esta-
bleci6 que la norma fundamental no perderia su fuerza y vigor
aun cuando por alguna rebelion se interrumpiera su observancia.
En este precepto se establecié ademas que en caso de que por
cualquier trastorno publico se estableciera un gobierno contrario
a los principios sancionados en el texto constitucional, tan luego
como el pueblo recobrara su libertad se restableceria su obser-
vancia, y con arreglo a la propia Constitucién y a las leyes que
en su virtud se hubieran expedido serian juzgados tanto los que
hubieren figurado en el gobierno emanado de la rebeliéon como
aquellos que hubieran cooperado a ésta.

Estos contenidos dieron su fisonomia a la Constituciéon pro-
mulgada el 5 de febrero de 1917, y que entraria en vigor el lo.
de mayo del mismo ano. Desde el decreto de septiembre de 1916
que reformé al Plan de Guadalupe para convocar al Constitu-
yente no se hablé de una nueva Constitucion, sino de reformar la
de 1857. De hecho, Carranza present6 un “Proyecto de Consti-
tucion reformada”, y la expresion que se utilizo en el Reglamento

7l Serrano Migallon, Fernando, Historia..., cit., nota 51, pp. 378 y 379.
72 Idem.
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Interior del Congreso Constituyente fue “reformas a la Constitu-
c16n”. Sin embargo, el resultado de los trabajos del Constituyente
fue una nueva Constitucion, aun cuando para quedar dentro de
la competencia que su norma creativa habia impuesto al 6rgano
constituyente, el instrumento constitutivo se llamé —haciendo
alusion a la de 1857—, Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857.7° El de la Constitu-
cién que nos rige fue un caso singular en la historia constitucio-
nal del pais, pues como sefialara Felipe Tena Ramirez:

Ni se trataba de una acta de reformas, como la de 47, que abro-
gaba, modificaba o adicionaba la Constitucion de 24 en las partes
en que diferian ambos instrumentos; ni tampoco reemplazaba a
la Constitucién anterior que desaparecia, segin lo hizo la de 57
con la de 24. La de 17 es sin duda una Constitucién, por su con-
tenido y por su nombre; pero por respeto a la de 57, se impuso el
unico cometido de reformarla.”

La Constitucion de 1917 es, en consecuencia, “una Constitu-
ci6n que reforma a otra Constitucion”; sin embargo, la realidad
mexicana “no par6é mientes en esa sutileza” y le reconocié un
destino autébnomo, que nos hace pensar en ella, sin lugar a dudas,
como una nueva Constituciéon que ha delineado desde sus conte-
nidos los destinos del pais.”

II. LA INEXISTENCIA DE CLAUSULAS DE INTANGIBILIDAD
EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL Y LOS AMBITOS
IRREDUCTIBLES DERIVADOS DE LAS NORMAS
CONSTITUCIONALES

Las clausulas de intangibilidad, como ya se ha dicho, son precep-
tos que actian como diques a la reforma constitucional en ciertos

73 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., nota 53, p. 816.
™+ Idem.
7> Idem.
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ambitos. A través de ellas generalmente se impide que el texto de
la Constitucion sea modificado, a fin de lograr la estabilidad de nor-
mas que son consideradas —empleando las palabras de Schmitt—
como aquellas decisiones politicas fundamentales que determinan
la concreta manera de ser de la unidad politica. Las clausulas de
intangibilidad se han reconocido y defendido como limites a la
revision de la Constitucién en aras a la distincién entre la com-
petencia omnipotente que deriva del Poder Constituyente, cuya
manifestacion de hecho escapa a cualquier tipo de pretension ju-
ridificada, y la competencia del poder reformador, que seria in-
competente para cercenar la propia base juridica que le sirve de
fundamento.”®

En nuestra Constituciéon no existe ningun precepto en el que
se establezca expresamente que alguno de sus contenidos no pue-
de modificarse. Esta ausencia de clausulas de intangibilidad, sin
embargo, no ha sido 6bice para que parte de la doctrina sena-
le que existen ambitos irreductibles que derivan de las propias
normas constitucionales. Algunos autores que sostienen esta idea
toman como base, al menos de manera indirecta, el concepto
relativo de Constitucién de Schmitt, para quien es necesario dis-
tinguir entre Constitucion y leyes constitucionales.

La Constitucion, de acuerdo con sus planteamientos, puede
disolverse en una pluralidad de leyes constitucionales distintas,
pero formalmente iguales. Bajo este concepto, por tanto, el con-
junto de leyes particulares en que en ocasiones se relativiza la
Constitucién compartira ciertos caracteres externos y formales
(por ejemplo, encontrarse en un texto escrito o estar supeditadas
a un procedimiento dificultado de reforma), pero no seran funda-
mentadoras en el sentido de una ley de leyes.”?

Schmitt planteaba que la Constituciéon es, por su contenido
y alcance, siempre mas elevada y abarca mas que cualquier ley
particular; sin embargo, también hizo notar que, aun cuando el

76 Vega, Pedro de, p. cit., nota 2, p. 29.
77 Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Madrid, Alianza Editorial, 2006,
p- 37.
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contenido de la Constituciéon no es una cosa singular y destaca-
da a causa de su mas dificil reforma, sino por el contrario, debe
recibir la garantia de duracién a causa de su significaciéon funda-
mental, esta consideracion perdioé peso cuando se tratd no ya de
“la Constitucion”, sino de una o de varias de las numerosas leyes
constitucionales en particular.

Cuando esto ocurri6, surgié entonces, para €l, un punto de
vista muy simple y de tactica partidista: la reforma dificultada
no era ya la consecuencia de la cualidad constitucional, sino al
contrario, se convertia en constitucional una prescripcién para
protegerla por cualesquiera razones practicas (ajenas a cuanto
tuviera que ver con la norma fundamental) frente al legislador,
es decir, frente a las cambiantes mayorias parlamentarias. En
consecuencia, Carl Schmitt consideraba que si se relativizara la
Constitucion en ley constitucional y se hiciera formal la ley cons-
titucional, se renunciaria por completo a la significacion objetiva
de Constitucion.

La duracién y la estabilidad de la Constitucién se reducirian
entonces a que las formalidades de un articulo constitucional so-
bre una reforma de la Constitucién resultaran obstaculizadoras.
Para el profesor aleman, sin embargo, la determinacién del con-
cepto de Constitucion no podia orientarse con arreglo al criterio de
como puede reformarse una ley constitucional concreta. Y es que
por el procedimiento de r¢forma no puede definirse la esencia del
objeto reformado, ya que la competencia para reformar las leyes
constitucionales es una competencia incluida en el marco de la
Constitucion, fundada en la misma y no sobrepasandola.

Por tanto, Schmitt consideraba que mediante el procedi-
miento de reforma constitucional no podian cambiarse aquellas
normas que determinaran la concreta forma de conjunto por
la cual se pronuncia o decide la unidad politica, pues en ellas
residen las decisiones politicas fundamentales que denuncian la
forma politica de ser de un pueblo, y que forman el supuesto
basico para todas las ulteriores normatividades, incluso para las
leyes constitucionales. Todo lo que dentro de una unidad poli-

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
LA PARTE INALTERADA DE LA CONSTITUCION 51

tica hay de legalidad y normatividad valdria, de esta manera,
s6lo sobre la base y en el marco de este tipo de decisiones, por
lo que deberian sustraerse del procedimiento de reforma cons-
titucional.

Ejemplos de este tipo de decisiones contenidas en nuestro
texto constitucional son la division de poderes, la forma repu-
blicana, democratica y federal, asi como la existencia de un ca-
talogo de derechos que sirven para evitar los abusos del poder
por parte de quienes ejercen el gobierno. Si se modificaran los
preceptos en los que se encuentran contenidas estas decisiones
fundamentales, mdas que reformar el texto constitucional se es-
taria cambiando la concreta manera de ser de la unidad politica
y, por tanto, en los términos empleados por Schmitt, se estaria
suprimiendo la “Constituciéon”.

Y es que si la duracion y estabilidad de la Constitucion se
redujeran a que las formalidades de un articulo constitucional so-
bre reforma de la Constitucién resultaran verdaderamente obs-
taculizadoras, el precepto que regula las reformas constitucio-
nales seria la médula esencial y el tinico contenido de la norma
fundamental y, por tanto, toda la Constitucién seria tan s6lo un
dispositivo o una ley en blanco que en cada caso podria llenarse
seglin las prescripciones sobre reforma constitucional.”®

Es por las razones expuestas que si bien la reforma constitu-
cional sirve para garantizar la continuidad del orden constitucio-
nal, pues hace posible su transformacién, al determinarse ciertos
ambitos irreductibles se protege aquel contenido o ntcleo sus-
tancial que permite seguir identificando un orden constitucio-
nal concreto.” No hay que olvidar, sin embargo, que tanto las
clausulas de intangibilidad como los limites que pueden derivar
del propio texto constitucional ceden ante la actuacion del Poder
Constituyente, por lo que la inamovilidad de algiin precepto de
la Constitucion debe descartarse en cualquier sistema constitu-

8 Ibidem, pp. 38-47.
79 Garcia-Atance Garcia, Marfa Victoria, “La reforma constitucional y las
clausulas de intangibilidad”, Revista de Derecho Politico, nam. 37, 1992, p. 322.
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cional, pues ademas de las vias juridicas para la modificacion
del texto constitucional existen también otras de hecho que no
encuentran limites en normas positivas.

III. LOS ARTICULOS QUE NO HAN
SIDO REFORMADOS

La Constituciéon de 1917 ha sido un texto muy reformado a lo lar-
go de los afos, y prueba de ello es que solo 27 de los 136 articulos
que contiene no han sido modificados.® Esos articulos se refieren
a materias diversas, y si bien algunos de ellos son esenciales pues
determinan aspectos fundamentales de nuestro orden constitucio-
nal, otros simplemente se refieren a aspectos secundarios de carac-
ter organico. Esto significa que so6lo el 19.85% de la Constitucién
no ha sido tocado por la actuacion del poder reformador de la
Constitucion, lo que es una muestra del gran nimero de cambios
que ha tenido el texto de la norma fundamental.

El primero de los articulos que no han sido reformados desde
1917 es el articulo 8o., que regula el derecho de peticiéon. En este
articulo se establece que los funcionarios y empleados publicos
respetaran el ejercicio del derecho de peticion, siempre y cuando
ésta se formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa; sin
embargo, también sefiala que en materia politica s6lo pueden
hacer uso de este derecho los ciudadanos de la Republica.

El articulo 8o. refiere ademas que a toda peticiéon debera re-
caer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se hubiera di-
rigido, la cual tiene la obligacion de hacerlo conocer en breve
término al peticionario. Este precepto mantiene parte importan-
te de lo establecido en el mismo numeral de la Constitucién de
1857, aunque en ¢l se incluyen cambios importantes como, por

80 Estos articulos son los siguientes: 8o., 90., 12, 13, 23, 38, 39, 47, 50, 57,
62, 64, 68, 80, 81, 86, 91, 118, 120, 121, 124, 125, 126, 128, 129, 132 y 136.
Por lo que hace a los articulos transitorios contenidos en el texto original de la
Constitucién, s6lo han sido reformados 4 de los 19 articulos: el decimocuarto,
el decimoséptimo, el decimoctavo y el decimonoveno.
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ejemplo, el hecho de que la respuesta que debe hacerse conocer
al peticionario debera darse en breve término.

El articulo 90., que tampoco ha sido modificado, sehala que
no puede coartarse el derecho de asociarse o reunirse pacifica-
mente con cualquier objeto licito, pero sélo los ciudadanos de la
Republica pueden hacerlo para tomar parte en los asuntos politi-
cos del pais. En este numeral también se sefiala que ninguna reu-
nion armada tiene derecho de deliberar y que no se considerara
ilegal y, por tanto, no podra ser disuelta una asamblea o reuniéon
cuyo objeto sea hacer una peticién o presentar una protesta por
algin acto, a una autoridad, si no se profieren injurias contra ésta
ni se hace uso de violencias o amenazas para intimidarla u obli-
garla a resolver en el sentido que se desee.

El articulo 12, por su parte, también conserva el espiritu del
mismo precepto contenido en el texto constitucional de 1857, y
sefiala que en nuestro pais no se concederan titulos de nobleza ni
prerrogativas y honores hereditarios, ni se dara efecto alguno a
los otorgados por cualquier otro pais. Dicha disposicion, después
de su aprobacién por unanimidad durante la sesién del 16 de
diciembre de 1916 en el Congreso Constituyente, no ha tenido
ninguna reforma y se mantiene como una importante expresion
del principio de igualdad.

El articulo 13 establece, también desde que fue aprobado por
el Constituyente, un conjunto de planteamientos que dan fuerza
al principio de igualdad. En primer lugar, sefiala que nadie pue-
de ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales y
que ninguna persona o corporacion puede tener fuero ni gozar
de mas emolumentos que los que sean compensacion de servicios
publicos y estén fijados por la ley.

Sin embargo, inmediatamente después sefiala que subsiste el
fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina mi-
litar, asi como que los tribunales militares en ningn caso y por
ningin motivo podran extender su jurisdiccién sobre personas
que no pertenezcan al ejército. De hecho, la parte final de este
articulo senala que cuando en un delito o falta del orden militar
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estuviera implicado un paisano, conocera del caso la autoridad
civil que corresponda. El articulo 13 constitucional, a pesar de
haber sido muy cuestionado en el propio Constituyente y tam-
bién después de aprobada la Constitucion, tampoco ha sufrido
cambio alguno en su texto desde 1917.

Dentro del capitulo primero del texto constitucional, el ar-
ticulo 23 tampoco ha sufrido modificaciones. En este articulo, a
fin de garantizar la seguridad juridica de las personas, se senala
que ningun juicio criminal deberd tener mas de tres instancias,
ademas de prohibir que una persona pueda ser juzgada dos veces
por el mismo delito, sin importar si en el juicio ha sido absuelta
o condenada. También se contempla en ¢l la prohibicién de la
practica de absolver de la instancia. Esto significa que el juez que
tenga conocimiento de una acusacion debe resolver en definitiva,
condenando o absolviendo; es decir, debe resolver sobre el fondo
sin que sea posible que se intente un nuevo juicio en contra del
acusado por los mismos hechos, argumentando que la instancia
que se abri6 por la acusacion podria haber sido endeble.

Las causales por las que los derechos o prerrogativas de los
ciudadanos se suspenden, contempladas en el articulo 38, tam-
poco han variado desde 1917. De esta forma, un ciudadano pue-
de ser sujeto de esta suspension: 1) por la falta de cumplimiento,
sin causa justificada, de las obligaciones que la Constitucién im-
pone a los ciudadanos de la Republica; 2) por estar sujeto a un
proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a contar
desde la fecha del auto de formal prision; 3) durante la extincién
de una pena corporal; 4) por vagancia o ebriedad consuetudina-
ria, declarada en los términos que prevengan las leyes; 5) por estar
profugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension
y hasta que prescriba la acciéon penal, y 6) por sentencia ejecuto-
ria que imponga como pena esa suspension.

El articulo 39 constitucional, que retoma lo establecido en
el mismo numeral de la Constitucién de 1857, tampoco ha sido
modificado. La importancia de este precepto es manifiesta, pues
determina que la soberania nacional reside esencial y originaria-
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mente en el pueblo y que todo poder ptblico dimana del pueblo
y se instituye para beneficio de éste. Ademas, en este articulo se
establece que el pueblo tiene en todo tiempo el inalienable dere-
cho de alterar o modificar la forma de su gobierno, lo que estaria
intimamente ligado con el ejercicio del Poder Constituyente.

El articulo 47, que, como sefiala Miguel Carbonell, parece
una grave anomalia o descuido de los redactores de la Constitu-
cién, tiene el mismo texto desde 1917. Con este articulo se sefialo
que el estado de Nayarit tendria la extension territorial y los li-
mites que comprendia el territorio de Tepic. Dado que el estado
de Nayarit esta contemplado dentro de la lista contenida en el
articulo 43, que senala las partes integrantes de la Federacion, y
que el articulo 45 dispone que los estados de la Federacion con-
servan la extension y limites que han tenido, el texto del articulo
47 constitucional es completamente prescindible, aunque hasta
el momento nadie se haya ocupado de reformarlo.®!

En la parte organica del texto constitucional también existen
articulos que no se han modificado desde su aprobacién en 1917.
Dentro del capitulo II del titulo tercero de la Constitucion, relati-
vo al Poder Legislativo, el articulo 50, que senala que en nuestro
pais éste se deposita en un Congreso general que se dividird en
dos camaras (una de Diputados y otra de Senadores), no ha su-
frido reformas.

Lo mismo ocurre con los articulos 57, 62, 64 y 68. En el pri-
mero de estos articulos se senala que por cada senador propieta-
rio se elegira un suplente, mientras que el articulo 62 establece
que los diputados y senadores propietarios durante el tiempo de
su encargo no podran desempefiar ninguna otra comisiéon o em-
pleo de la Federacién o de los estados por los cuales se disfrute de
sueldo, sin licencia previa de la camara respectiva; pero entonces
cesaran en sus funciones representativas mientras dure la nueva
ocupacion. Esta regla, de acuerdo con el mismo precepto, debe-
ra ser observada por los diputados y senadores suplentes cuando

81 Carbonell, Miguel, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comen-

lada, México, Porraa-CNDH-UNAM, 2007, p. 372.
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estuvieran en ejercicio, y la infracciéon de esta prohibicion sera
castigada con la pérdida del caracter de diputado o senador.

El articulo 64, por su parte, dispone que los diputados que
no concurran a una sesion, sin causa justificada o sin permiso
de la camara respectiva, no tendran derecho a la dieta corres-
pondiente al dia en que falten. Finalmente, el articulo 68 sigue
estableciendo que las dos camaras que conforman el Congreso
de la Unioén residiran en un mismo lugar y no podran trasladarse
a otro sin que antes convengan en la traslacion y en el tiempo y
modo de verificarla, designando un mismo punto para la reuniéon
de ambas. Sin embargo, si ambas camaras convienen en la tras-
lacion, pero difieren en cuanto al tiempo, modo y lugar, el Eje-
cutivo terminara la diferencia, eligiendo uno de los dos extremos
en cuestion. También en este precepto se sefiala que ninguna
camara podra suspender sus sesiones por mas de tres dias, sin
consentimiento de la otra.

Por lo que se refiere al Poder Ejecutivo, los articulos que no
han sido modificados son el 80, 81, 86 y 91. El primero de ellos
seflala que el ¢jercicio de este poder se deposita en un solo in-
dividuo, que se denomina “Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos”. Por su parte, el articulo 81 indica que la eleccion
del presidente sera directa y en los términos que disponga la ley
electoral, mientras que el articulo 86 establece que el cargo de
presidente de la Republica sblo es renunciable por causa grave,
que debe ser calificada por el Congreso de la Unién ante el que
se presentara la renuncia. El articulo 91, que no se refiere a la fi-
gura del presidente, sino a los secretarios de despacho, sefiala que
las personas que ejerzan estos cargos requieren ser ciudadanos
mexicanos por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y
tener treinta aios cumplidos.

El articulo 118, en el cual se establecieron prohibiciones re-
lativas a los estados, tampoco ha sido reformado. En virtud de
lo dispuesto en este numeral, los estados no pueden, sin consen-
timiento del Congreso de la Unién: 1) establecer derechos de
tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o
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derechos sobre importaciones o exportaciones; 2) tener, en nin-
gln tiempo, tropa permanente ni buques de guerra, y 3) hacer la
guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuandose los ca-
sos de invasion y de peligro tan inminente que no admita demo-
ra, casos en los que deberan dar cuenta inmediata al presidente
de la Reptblica.

Sobre la regulaciéon constitucional relativa a los estados, los
articulos 120 y 121 tampoco han sido reformados. El primero de
estos preceptos establece que los gobernadores estan obligados a
publicar y hacer cumplir las leyes federales, mientras que el se-
gundo establece que en cada estado de la Federacion se dara en-
tera fe y crédito de los actos publicos, registros y procedimientos
judiciales de todos los otros. Al respecto, el Congreso de la Union,
por medio de leyes generales, prescribira la manera de probar
dichos actos, registros y procedimientos, y el efecto de ellos, suje-
tandose a los siguientes puntos:

I. Las leyes de un estado solo tendran efecto en su propio terri-
torio, y, por consiguiente, no podran ser obligatorias fuera de ¢l;

II. Los bienes muebles ¢ inmuebles se regiran por la ley del
lugar de su ubicacion;

III. Las sentencias pronunciadas por los tribunales de un es-
tado sobre derechos reales o bienes inmuebles ubicados en otro
estado, solo tendran fuerza ejecutoria en éste, cuando asi lo dis-
pongan sus propias leyes.

Las sentencias sobre derechos personales solo seran ejecutadas
en otro estado, cuando la persona condenada se haya sometido
expresamente o por razoén de domicilio, a la justicia que las pro-
nuncio, y siempre que haya sido citada personalmente para ocu-
rrir al juicio;

IV. Los actos del estado civil ajustados a las leyes de un estado,
tendran validez en los otros, y

V. Los titulos profesionales expedidos por las autoridades de
un estado, con sujecion a sus leyes, seran respetados en los otros.

Dentro del titulo séptimo de la Constitucion, referente a
prevenciones generales, seis articulos no han sido reformados.
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El primero de ellos es el 124, que determina el sistema de dis-
tribuciéon de competencias en nuestro pais, al establecer que las
facultades que no estan expresamente concedidas por la Consti-
tucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los
estados. El segundo de estos articulos es el 125, que dispone que
ningun individuo podra desempenar a la vez dos cargos federales
de elecciéon popular, ni uno de la Federacién y otro de un estado
que sean también de eleccién, pero el nombrado puede elegir
entre ambos el que quiera desempenar.

El articulo 126, por su parte, establece que no podra hacerse
pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o deter-
minado por ley posterior. Por lo que se refiere al articulo 128, este
precepto establece que todo funcionario publico, sin excepcién
alguna, antes de tomar posesiéon de su encargo, prestara la pro-
testa de guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen;
mientras que el articulo 129 sefiala que en tiempo de paz nin-
guna autoridad militar puede ¢jercer mas funciones que las que
tengan exacta conexién con la disciplina militar y que sé6lo habra
comandancias militares fijas y permanentes en los castillos, for-
talezas y almacenes que dependan inmediatamente del gobierno
de la Unidén; o en los campamentos, cuarteles o depositos que,
fuera de las poblaciones, estableciera para la estacion de tropas.

Finalmente, el articulo 132 determina que los fuertes, los
cuarteles, almacenes de deposito y demas bienes inmuebles des-
tinados por el gobierno de la Unién al servicio publico o al uso
comun estaran sujetos a la jurisdiccion de los poderes federales
en los términos que establezca la ley que expedira el Congreso de
la Unidén; mas para que lo estén igualmente los que en lo sucesivo
adquiera dentro del territorio de algin estado sera necesario el
consentimiento de la legislatura respectiva.

El tltimo de los preceptos contenidos en el texto constitucio-
nal que no ha sido reformado es el articulo 136, que establece el
principio de inviolabilidad de la Constitucién. En este articulo
se establece que la Constitucién no perderd su fuerza y vigor
aun cuando por alguna rebelién se interrumpa su observancia.
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De esta manera, segn se seflala también en esta disposicién, en
caso de que por cualquier trastorno publico se estableciera un
gobierno contrario a los principios que en ella se sancionan, tan
luego como el pueblo recobre su libertad se restablecerd su ob-
servancia, y con arreglo a ella y a las leyes que en su virtud se
hubieran expedido seran juzgados, asi los que hubieran figurado
en el gobierno emanado de la rebelién, como los que hubieren
cooperado con ésta.

Como es evidente, en nuestro texto constitucional pueden
encontrarse preceptos que han resistido el paso del tiempo sin
modificaciones de la mas diversa indole. Existen, por ejemplo,
articulos fundamentales que determinan el modo de ser del Es-
tado, como son el 39 o el 136, pero también un articulo que no
deberia estar mas en el texto constitucional, como el articulo 47,
o algunos cuyos contenidos deberian cambiarse por anticuados,
como la fraccion IV del articulo 38, que establece como una de
las causas de suspension de los derechos o prerrogativas de los
ciudadanos la vagancia o ebriedad consuetudinaria.
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CAPITULO TERCERO

REFORMAS EN MATERIA DE DERECHOS
Y LIBERTADES

I. DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
A LOS DERECHOS HUMANOS

Los cambios que se han dado en el ambito de los derechos y li-
bertades contemplados en la Constitucion han sido muchos y muy
variados. Es mas, puede decirse que a partir de ciertas reformas
en esta materia se ha construido un nuevo paradigma constitucio-
nal en nuestro pais que cambia la forma de entender e interpretar
diversos articulos de la norma fundamental. La prueba mas feha-
ciente de ello es la reforma constitucional en materia de derechos
humanos de junio de 2011 (DOF del 10 de junio de 2011), que ha
permitido que surjan nuevos esquemas en este ambito, pues como
senald la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la con-
tradiccion de tesis 293/2011, “este cambio trascendental exige a
todos los operadores juridicos un minucioso analisis del nuevo texto
constitucional, para determinar sus alcances y reinterpretar aque-
llas figuras e instituciones que resulten incompatibles o que puedan
obstaculizar la aplicacién y el desarrollo de este nuevo modelo”.
Este analisis al que se refiere la Corte requiere, necesaria-
mente, estudiar el cambio del capitulo I del titulo primero de la
Constitucion con el que se recoge finalmente en el texto consti-
tucional: la distincién entre derechos humanos y garantias. En
efecto, este capitulo del texto constitucional, que originalmente
se denominaba “De las garantias individuales”, se modifico en
2011 para llamarse actualmente “De los derechos humanos y sus
garantias”. Dicho cambio fue uno de los aspectos fundamentales

61
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que integraban el paquete de reformas en materia de derechos
humanos que finalmente se concretd en junio de 2011, pues al
incluirse en la Constitucion el término “derechos humanos” se
pretendié subrayar su caracter de derechos diferenciados de la
naturaleza del Estado, al que le corresponde simplemente reco-
nocerlos y protegerlos.®2

Con esta idea en mente, y siguiendo diversas sugerencias de
organismos en la materia,® se actualiz6 el término utilizado en
nuestra Constitucién para pasar de las “garantias individuales”
otorgadas por ella, a los “derechos humanos” que simplemen-
te eran reconocidos en el texto constitucional y en los tratados
internacionales. De esta manera, se adopté en nuestro ordena-
miento fundamental el término que es mayormente aceptado en
el derecho internacional, aunque, cabe decirlo, al conservar tam-
bién el concepto de “garantias” se retomo la idea prevaleciente en
nuestro constitucionalismo de la importancia de estructurar en el
texto constitucional las formas que aseguren de manera efectiva
su vigencia a través de mecanismos que los protejan o por medio
de los cuales se reparen sus violaciones.®

En los documentos que se realizaron sobre la propuesta de
reforma a este capitulo de la Constituciéon se incluyeron plan-
teamientos interesantes para diferenciar claramente a los dere-
chos humanos y sus garantias, asi como para proteger ambos.
Por ejemplo, en el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Derechos Humanos de la Camara de Di-
putados, discutido y votado el 15 de diciembre de 2010, se esta-
blecieron los elementos que distinguen a los derechos humanos
de las garantias individuales. En este documento se senala que,
en términos generales, los derechos humanos pueden definirse
como “el conjunto de prerrogativas inherentes a la naturaleza de

82 Rojas Caballero, Ariel Alberto, Los derechos humanos en México, México,
Porrta, 2013, p. 19.

83 Entre ellas destacan los planteamientos de la Oficina en México del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

8% Rojas Caballero, Ariel Alberto, op. cit., nota 82, pp. 19-23.
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la persona, cuya realizaciéon efectiva resulta indispensable para el
desarrollo integral del individuo que vive en una sociedad juridi-
camente organizada”.

Ahora bien, por lo que hace a las garantias individuales, se
hace referencia a uno de los criterios establecidos por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la Novena Epoca, en el que se
sefialaba que, histéricamente, las garantias individuales se habian
reputado como aquellos elementos juridicos que se traducian en
medios de salvaguarda de las prerrogativas fundamentales que
el ser humano debia tener para el cabal desenvolvimiento de su
personalidad frente al poder putblico. Por lo tanto, eran conside-
radas como derechos publicos de caracter subjetivo consignados
a favor de todos los habitantes de la Reptblica y que daban a sus
titulares la potestad de exigirlos juridicamente a través de la ac-
cion constitucional de amparo.®

Con estas premisas, las comisiones dictaminadoras, siguien-
do indudablemente los planteamientos que la doctrina habia ela-
borado sobre el tema,® sefialaron como elementos de las garan-
tias individuales los siguientes:

a) Relacion juridica de supra a subordinacion entre el gobernado
(sujeto activo) y el Estado (sujeto pasivo);

b) Derecho publico subjetivo que emana de dicha relacion a
favor del gobernado (objeto);

¢) Obligacion correlativa a cargo del Estado, consistente en
respetar el consabido derecho y en observar o cumplir las condi-
ciones de seguridad juridica del mismo, y

d) Prevision y regulacion de la citada relacion por la ley fun-
damental.

85 Tesis P/J. 2/97, Semanario Fudicial de la Federacion y su Gacela, Novena Epo-
ca, enero de 1997, t. V, p. 5.

86 Los planteamientos de las comisiones retoman los elementos que, a decir
de Ignacio Burgoa, forman el concepto de garantia individual. Debe decirse,
sin embargo, que para dicho autor el término “garantias individuales” debia
sustituirse por el de “garantias del gobernado”, pues este tltimo se adecuaba
con justeza a su titularidad subjetiva. Burgoa, Ignacio, Las garantias indiwiduales,
38a. ed., México, Porrtaa, 2005, p. 161.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
64 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

En cambio, al referirse a los derechos humanos, las comi-
siones dictaminadoras encontraron las siguientes caracteristicas:

a) Son universales, porque son para todas las personas sin impor-
tar su origen, edad, raza, sexo, color, opinién politica o religiosa;

b) Son permanentes, porque no pueden limitarse o suprimirse,
por el contrario evolucionan para ser mas incluyentes;

¢) Son progresivos, ya que satisfacen las necesidades persona-
les y colectivas en continua transformacion, se incrementan de la
mano del desarrollo social, cultural, econémico y politico de las
sociedades, y

d) Son preexistentes al Estado o la norma fundamental y en
consecuencia deben ser reconocidos por la Constitucion y en el
caso de reforma no podran ser afectados en sus alcances.

En el dictamen se sefiala entonces como diferencia funda-
mental que las garantias individuales son los limites de la ac-
tuacién del poder publico consagrados de manera precisa en un
texto constitucional, mientras que los derechos humanos son an-
teriores y superan el poder puablico, por lo que aunque no estén
consagrados en una Constitucion, el Estado se constrifie a reco-
nocerlos, respetarlos y protegerlos.

Para llegar a esta conclusion, las comisiones dictaminadoras
sostuvieron la diferencia entre las concepciones de corte natu-
ralista establecidas en la Constitucion de 1857 y el sentido “ne-
tamente” Iuspositivista que, segin sefnalaron, contenia la Cons-
tituciéon de 1917. Haciendo un andlisis de ambos textos en el
multicitado dictamen, se indica que “los derechos humanos son
concepciones abstractas, con influencia s naturalista, en tanto
que las garantias son concepciones concretas ¢ individualizadas,
con un esquema positivista”.

Ademas, en este documento se indica que en el proceso evo-
lutivo de los derechos humanos las naciones han ido creando la
normatividad que en el ambito internacional se requiere para
fortalecerlos, y se mencionan en este sentido la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de los
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Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, y la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos.

Estos instrumentos juridicos son considerados al momento
de dictaminar la reforma constitucional como la base para el re-
conocimiento y la proteccion de los derechos humanos y una de
las vias para insertar adecuaciones en el ambito juridico de los Es-
tados. Con estos planteamientos, se acepté proponer la insercion
del concepto “derechos humanos” dentro de la denominacién del
capitulo I del titulo primero del texto constitucional.

Este cambio abre un nuevo sendero en la concepcion de los
derechos en nuestro pais, pues como senala Juan N. Silva Meza,
con la reforma se “busca homologar el lenguaje del texto consti-
tucional con el de los principales cuerpos normativos de fuente
internacional, aunque en el interior todavia no se le uniforme”.
Ademas, otro aspecto de gran importancia sefalado por Silva
Meza es que con estos cambios se acepta la figura de derechos
humanos como una de derecho positivo. Para ¢él:

Por bastante tiempo se ha intentado demeritar la expresion iden-
tificandola como un término perteneciente mas al ambito de la
moral o la politica que al campo del derecho. En demasiadas oca-
siones se ha querido reducir a los derechos humanos como pre-
tensiones sociales basadas en una idea de justicia pero sin susten-
to juridico. No mas de eso. Hoy, apelar a los derechos humanos
como fundamento de exigencias sociales, con una argumentacion
adecuada, encontrard el maximo soporte dentro del sistema juri-
dico con fuerza normativa constitucional.®’

Silva refiere también que ademas del cambio lingtistico y
del cambio teoérico-juridico que implica la reforma constitucional,
ésta también conlleva una transformacion, desde el punto de vista

87 Silva Meza, Juan N., “El impacto de la reforma constitucional en materia
de derechos humanos en la labor jurisdiccional en México”, Anuario de Derecho
Constitucional Latinoamericano, Bogota, aiio XVIII, 2012, pp. 154 y 155.
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extrajuridico, en el modo de concebir los derechos. Y es que a
partir de la reforma, debe entenderse que las personas

...no le deben pleitesia, reverencia, acatamiento, sumision, someti-
miento u obediencia alguna al Estado porque les concede gracio-
samente sus derechos, sino que se sirven de las instituciones esta-
tales y del derecho que las crea, organiza y norma, para que se les
reconozcan los derechos por los que histéricamente han luchado
[entonces] ese cambio de concepcion podria también contribuir
al mas ambicioso cambio cultural de compromiso democratico.%

A estas consecuencias de distinguir entre derechos humanos
y garantias se suma otra de vital importancia, que contrasta de
manera evidente con los planteamientos del Constituyente: dejar
de lado la idea que se hacia presente tanto en el ambito teérico
como en la practica jurisdiccional de que en ausencia de las se-
gundas no se contaba con los primeros. Desde esta perspectiva,
como sefiala el propio Silva Meza, no “existia en realidad un de-
recho st a la par no se establecia una disposicién que incorpora-
ra por expreso obligaciones correlativas atribuidas a sujetos bien
identificados, y mas atn si ante el eventual incumplimiento de
aquéllas se regulaban mecanismos para revertir su infraccion”.

Esta visiobn minimizaba la fuerza normativa de la Consti-
tucion y de los tratados internacionales firmados por el Estado
mexicano que reconocian derechos. Esto era asi, como sefala
el ex presidente de la Suprema Corte, aunque por lo general se
guardaba silencio al respecto, pues simplemente se necesitaba de
la omision de legislacion ordinaria que desarrollara dichas obli-
gaciones y garantias para hacer de papel a los derechos.

Los derechos sociales se velan inmersos precisamente en esta
situacion dada su falta de exigibilidad y justiciabilidad, pues en
realidad esos derechos no eran tal cosa, sino que se presentaban
como normas programaticas que las autoridades buscaban al-
canzar, pero atendiendo simplemente a criterios de oportunismo.

88 Idem.
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Dicho escenario cambi6 con la reforma constitucional, pues con
la distincién expresa entre derechos y garantias para su protec-
ci6n, aunque falten las segundas, no pueden desconocerse los pri-
meros.®

II. HACIA UN NUEVO ENTENDIMIENTO
DE LOS DERECHOS HUMANOS. [LAS REFORMAS
AL ARTICULO lo. CONSTITUCIONAL

Al cambio de denominacion del capitulo I del titulo primero debe
sumarse una gran cantidad de reformas que cambian la forma de
entender el texto constitucional. El articulo 1o. de la Constitucion,
por ejemplo, cambié radicalmente sus contenidos a través de las
tres reformas de las que ha sido objeto. En su version original este
articulo disponia:

En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las
garantias que otorga esta Constitucion, las cuales no podran res-
tringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las condiciones
que ella misma establece.

Con la primera reforma que tuvo este articulo (DOF del 14
de agosto de 2001) se le adicionaron un segundo y tercer parra-
fos, a fin de afianzar el principio de igualdad que en él se esta-
blecia. El segundo parrafo que se afiadi6 al articulo lo. contenia
el texto que el Constituyente de 1917 habia asignado al articulo
20., en el que se determinaba la prohibicién de la esclavitud en
nuestro pais, y que sefialaba que los esclavos del extranjero que
entraran al territorio nacional alcanzarian, por ese solo hecho, su
libertad y la proteccién de las leyes.

Por su parte, el tercer parrafo que se agreg6 al articulo lo.
implicaba la inclusién expresa en el texto constitucional de un
principio fundamental: la no discriminaciéon. En la reforma de
agosto de 2001 al articulo lo. se estableci6 que en México:

89 Ibidem, p. 156.
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Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico
o nacional, el género, la edad, las capacidades diferentes, la con-
dicién social, las condiciones de salud, la religion, las opiniones,
las preferencias, el estado civil o cualquier otra que atente contra
la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los
derechos y libertades de las personas.

Esta adicion contempla un listado no limitativo de cualidades
por las que no puede discriminarse a las personas, lo que implica
la proteccion ante tratos desiguales ilegitimos que podrian fundar-
se en alguno de los criterios sefialados en la reforma. Algunos de
estos criterios, sin embargo, fueron criticados por ambiguos o im-
precisos, lo que dio pie a una segunda reforma al articulo (DO del
4 de diciembre de 2006), con la cual se incorporé el término “dis-
capacidades” en lugar de “capacidades diferentes” en el listado
que contemplaba el parrafo tercero del articulo lo. constitucional.

En los dictamenes elaborados tanto en la Camara de Diputa-
dos como en la Camara de Senadores se sefialaron las precisiones
que la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) habia realiza-
do para reconocer la diferencia entre los términos “deficiencia”,
“discapacidad” y “minusvalia” con los que se hacia referencia a
este grupo de personas, que generaban confusiones y equivocos,
a efecto de preservar y hacer valer sus derechos.?

9 De acuerdo con los documentos de la Organizacién Mundial de la Salud
que se tomaron en cuenta al dictaminar la iniciativa, se entiende por deficiencia
a toda pérdida o anormalidad de una estructura o funcién psicologica o anaté-
mica; mientras que discapacidad es toda aquella restriccion o ausencia, debido
a una deficiencia en la capacidad de realizar una actividad en la forma o dentro
del margen que se considera normal para un ser humano y la cual es causada
o agravada por el entorno econémico y social, y la minusvalia es considerada
como una situacion desventajosa para un individuo determinado, consecuencia
de una deficiencia o discapacidad que limita o impide el desempefio de un rol
que es normal en su caso, y la cual depende de la edad, sexo y factores sociales
y culturales. Estos argumentos se encuentran contenidos en el Dictamen de la
Comisién de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, con proyecto
de decreto que reforma el articulo lo., parrafo tercero, de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en la Gaceta Parlamentaria el 20
de abril de 2006.
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Por lo tanto, y de acuerdo con los planteamientos de la OMS,
se senalé que “capacidades diferentes” las tenemos todos vy, por
tanto, en concordancia con los conceptos aportados por la propia
Organizacion, se decidi6 incluir el término “discapacidades” en
el parrafo tercero del articulo lo. constitucional a fin de hacer
referencia a las personas con algtn tipo de discapacidad mental,
intelectual, sensorial o motriz.

La reforma en materia de derechos humanos de junio de
2011 implic6 también cambios importantes al articulo lo. cons-
titucional. El primer parrafo de este precepto sefiala, a partir de
esta reforma (DOF del 10 de junio de 2011), que en México todas
las personas gozan no s6lo de los derechos humanos reconoci-
dos en la Constitucién, sino también de aquellos contenidos en
los tratados internacionales de los que nuestro pais es parte, asi
como de las garantias para su proteccion.

Este cambio abre nuestro sistema juridico al derecho inter-
nacional de los derechos humanos y contiene implicaciones muy
importantes para todos los operadores juridicos, pues el catalogo
de derechos con proteccién constitucional se amplia de forma
considerable al integrarse a €l los derechos contenidos en instru-
mentos de caracter internacional.

Otro cambio importante se da en el parrafo segundo del ar-
ticulo lo., que establece que las normas relativas a los derechos
humanos deben interpretarse de conformidad con la Constitu-
cién y los tratados internacionales de la materia, favoreciendo
en todo tiempo a las personas la proteccién mas amplia. A esta
inclusion del principio pro persona se suman las disposiciones con-
tenidas en el tercer parrafo del articulo lo. constitucional, que
ordena a todas las autoridades, en el ambito de sus competencias,
respetar, proteger, promover y garantizar los derechos humanos
de conformidad con los principios de universalidad, interdepen-
dencia, indivisibilidad y progresividad.

En consecuencia, de acuerdo con el actual texto constitu-
cional, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar
las violaciones a los derechos humanos en los términos que esta-
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blezca la ley. La reforma a este parrafo implica, como advierte
Juan N. Silva Meza, un cuarteto de obligaciones correlativas a
los derechos humanos, un cuarteto de principios que rigen esta
materia y un cuarteto de deberes para disminuir sus violaciones,
que se encuentran vinculados entre si. Y es que la manera en que
se atienden dichas obligaciones esta condicionada a la luz de los
principios, lo que a su vez repercute en el modo de encarar aque-
llos deberes.

Estos tres parrafos, siguiendo los planteamientos de Silva
Meza, estan cambiando ya nuestro orden juridico y han servi-
do como uno de los pilares para que en el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion se resolviera el expediente varios
91272010, concerniente al cumplimiento de la sentencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos que recayd en el
caso Radilla Pacheco. La resolucion de la Suprema Corte en este
caso ha sentado un precedente que ha revolucionado la imparti-
ci6n de justicia en el pais, al darle entrada el control de conven-
cionalidad difuso, al mismo tiempo que ha matizado el monopo-
lio del control de constitucionalidad depositado en los tribunales
federales.”!

Otro aspecto que debe tomarse en cuenta es que con la re-
forma se sefiala como titulares de los derechos a las personas y no
a los individuos. Con ello se reafirma el reconocimiento que ya
desde hace tiempo en nuestro pais se hacia de las personas mora-
les como titulares de derechos y se reconocen también los dere-
chos de los colectivos. De esta manera, la reforma constitucional
de 2011 se hace compatible con la modificacion previa que expe-
riment6 el articulo 17 constitucional, con la cual se incorporaron
al ordenamiento mexicano las acciones colectivas, a la par que
con la reforma en materia de amparo, que introduce la figura del
interés legitimo colectivo.??

91 Silva Meza, Juan N., op. cit., nota 87, pp. 153-163.
92 Ibidem, pp. 157 y 158.
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Ademas de estos cambios, a través de la reforma en materia
de derechos humanos se hizo otra puntualizacién relacionada
con la clausula de no discriminaciéon contenida en el texto cons-
titucional, que por la adicién de nuevos parrafos al articulo lo.,
a partir de esta reforma, pasé a ser el quinto. La modificacién en
este sentido fue agregar, después de “preferencias”, la palabra
“sexuales” entre los motivos por los que quedaba prohibido dis-
criminar.® En el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Estudios Legislativos, con opiniéon de la
Comision de Reforma del Estado del Senado de la Republica
del 8 de marzo de 2011, se aclaré que esta modificaciéon brinda-
ria mayor certeza juridica y proteccién a las personas no hete-
rosexuales en todos los ambitos sociales, ya que este cambio co-
rrespondia a la realidad a la que se enfrentaban muchas personas
que llegaban a ser discriminadas en los ambitos familiar, escolar,
laboral y social, que habia producido agresiones fisicas, verbales,
psicolobgicas, tortura e incluso la muerte.

II1. LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS
EN LA CONSTITUCION

La materia indigena encontrd su expresion constitucional por pri-
mera vez en 1992, cuando el articulo 4o. se reforma por quinta
ocasion (DOF del 28 de enero de 1992) para adicionar un nuevo
parrafo en el que se estableceria que la nacién mexicana tiene una
composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas, y que la ley protegeria y promoveria el desarrollo de sus
lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas especificas
de organizacion social, y garantizaria a sus integrantes el efectivo
acceso a la jurisdiccion del Estado. Este primer parrafo disponia
también que en los juicios y procedimientos agrarios en los que los
pueblos indigenas fueran parte se tomarian en cuenta sus practi-
cas y costumbres juridicas en los términos establecidos por la ley.

93 Rojas Caballero, Ariel Alberto, op. cit., nota 82, p. 78.
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La publicacion de esta reforma se dio, como refiere Gonzalez
Galvan, en el contexto del Quinto Centenario del Descubrimien-
to-Encuentro-Conquista de América, al que nuestro pais llegaba
sin un reconocimiento constitucional de sus pueblos indigenas,
aun siendo el pais latinoamericano con mayor poblaciéon perte-
neciente a ese grupo. Con las modificaciones constitucionales de
1992 se cambi6 el modelo monocultural concebido desde el siglo
XIX en nuestro pais, por otro, en el que se incorporaria el prin-
cipio de la diferencia cultural como uno de sus pilares. De esta
manera, la adecuacion del texto constitucional a una realidad
que se imponia se dio, pero los cambios estructurales que eran
necesarios en la materia llegarian solamente afos después.’*

En efecto, a partir de 1994 con la insurreccion zapatista que
tuvo lugar en Chiapas se empez6 a gestar un cambio inédito en
el pais: los indigenas comenzaron a entablar un dialogo con el
gobierno federal para acordar el reconocimiento constitucional
de los derechos indigenas, que se materializaria en 2001 con la
publicacion de la primera reforma que tendria el articulo 2o.
de la Constitucion (DOF del 14 de agosto de 2001).9 A través de
esta reforma, la prohibicién de la esclavitud, que se encontraba
contenida en dicho numeral, se traslado al articulo lo., y, en con-
secuencia, el nuevo texto del articulo 20. recogeria los principios
de reconocimiento y proteccién a la cultura y los derechos de los
indigenas, sus comunidades y sus pueblos.

El reformado articulo 2o. iniciaria con una definicién funda-
mental: la nacién mexicana es unica e indivisible; sin embargo,
inmediatamente después senalaria que ésta tiene una composi-

9 Gonzalez Galvan, Jorge Alberto, “Comentario al articulo 2o. constitucio-
nal”, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, 8a. ed., Méxi-
co, Miguel Angel Porrtia-SCJN-TEPJF-IFE-Cémara de Diputados-Senado de
la Republica, 2012, t. I, p. 457.

9 Idem. De hecho, al presentar la iniciativa de reforma constitucional, el
Ejecutivo sefialé que la manera acertada de reiniciar el proceso de paz en Chia-
pas era retomar la iniciativa de la Comisiéon de Concordia y Pacificacion (CO-
COPA), que reflejaba lo pactado en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, y
convertirla en una propuesta de reforma constitucional.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
REFORMAS EN MATERIA DE DERECHOS Y LIBERTADES 73

ci6n pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indi-
genas. De esta forma, se recogié en nuestro texto constitucional
la naturaleza pluriétnica y pluricultural que se contenia en el pri-
mer parrafo del articulo 4o., al lado de una visibn monocultural
que era innecesario conservar, pues la reforma no pretendia la
desunion ni la division del Estado, sino incluir en su unidad e in-
divisibilidad los derechos de los pueblos indigenas.?

Después de establecer el caracter pluricultural de la nacion,
se definiria en el texto constitucional lo que debia entenderse por
“pueblos indigenas”. En este sentido, se senialé que estos pueblos
son los que descienden de poblaciones que habitaban en el terri-
torio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que conservan
sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y poli-
ticas o parte de ellas. La referencia al territorio actual del pais se
hizo con el fin de evitar la extraterritorialidad de la ley, y la aco-
tacion que remiti6 al inicio de la colonizacién puede entenderse
si se piensa en el proceso historico en que los estados coloniales
agruparon en su interior, de modo subordinado y sometido, a
diversas sociedades.?’?

Los elementos de esta definicién son tomados del Convenio
169 sobre Derechos de los Pueblos Indigenas de la Organizacion
Internacional del Trabajo. De hecho, también derivado de ese
Convenio se establecié como un aspecto fundamental para de-
terminar a quiénes se aplicarian las disposiciones sobre pueblos
indigenas la conciencia de su identidad. Esta disposiciéon, como
senala José Ramoén Cossio, cumple con dos funciones: en primer
lugar, “fija un criterio de pertenencia o adscripcion de los indivi-
duos a los pueblos indigenas y, de esa forma, de identificacion de
ciertos individuos como indigenas”; en segundo término, “avan-

9 Gonzalez Galvan, Jorge Alberto, “La reforma constitucional en mate-
ria indigena”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
nam. 7, julio-diciembre 2002, pp. 254 y 255.

97 Pérez Portilla, Karla, “La nacién mexicana y los pueblos indigenas en
el articulo 20. constitucional”, en Carbonell, Miguel y Pérez Portilla, Karla,
Comentarios a la reforma constitucional en materia indigena, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 60.
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za la idea de que existen disposiciones sobre pueblos indigenas,
lo que significa, necesariamente, la confirmacién de los pueblos
como sujetos de derecho”.%

Otro concepto que se incluy6 en la Constitucion con la re-
forma fue el de comunidades integrantes de un pueblo indigena,
alas que se definié como aquellas que forman una unidad social,
econémica y cultural, asentada en un territorio, y que reconocen
autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres. Asi-
mismo, se dispuso que el derecho de los pueblos indigenas a la
libre determinacion se ejerceria en un marco constitucional de
autonomia que aseguraria la unidad nacional, y que el recono-
cimiento de los pueblos y comunidades indigenas se haria en las
Constituciones y leyes de las entidades federativas, las que debe-
rian tomar en cuenta criterios etnolingtisticos y de asentamiento
fisico.

La reforma constitucional de 2001 reconoce y garantiza
también el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas
ala libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para
realizar una serie de acciones. Entre ellas se encuentra decidir
sus formas internas de convivencia y organizacion social, econo-
mica, politica y cultural. Otro de los ambitos en los que se reco-
noce autonomia a estos pueblos y comunidades es la aplicacion
de sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucion de
sus conflictos internos, sujetandose a los principios generales de la
Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos
humanos y, de manera relevante, la dignidad e integridad de las
mujeres. En este sentido, se dejo a la ley la determinacion de
los casos y procedimientos de validacion que llevarian a cabo los
jueces o tribunales.

Ademas, la autonomia de los pueblos y comunidades indige-
nas se extendié para que éstos pudieran elegir, de acuerdo con
sus normas, procedimientos y practicas tradicionales, a las auto-
ridades o representantes para el ejercicio de sus formas propias
de gobierno interno, garantizando la participaciéon de las muje-

9 Cossio Diaz, José Ramon, op. cil., nota 64, p. 103.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
REFORMAS EN MATERIA DE DERECHOS Y LIBERTADES 75

res en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco
que respetara el pacto federal y la soberania de los estados.

También se les otorgd autonomia para, entre otras cosas,
preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los ele-
mentos que constituyeran su cultura e identidad; conservar y me-
jorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras; acceder al
uso y disfrute preferente de los recursos y lugares que habitaran
y ocuparan las comunidades, salvo aquellos que correspondieran
a las areas estratégicas; elegir, en los municipios con poblacion
indigena, representantes ante los ayuntamientos, asi como para
acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado.

Sobre estos puntos, la reforma dej6 también que las Cons-
tituciones y leyes de las entidades federativas establecieran las
caracteristicas de libre determinacion y autonomia que mejor ex-
presaran las situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas
en cada entidad, asi como las normas para el reconocimiento de
las comunidades indigenas como entidades de interés publico.

Es importante sefialar que ademas de los derechos que se
contemplaban en la iniciativa de reforma constitucional presen-
tada por el Ejecutivo, en la Camara de Senadores se afladié un
apartado “B”, en el cual se incorpor6 un conjunto de acciones
de gobierno cuyo objetivo fue concretar el compromiso de esta-
blecer un nuevo pacto entre sociedad, gobierno federal y pueblos
indigenas, tal y como lo senalaban los Acuerdos de San Andrés.
En el dictamen elaborado en el Senado se sefialé que estas accio-
nes tendrian como fin garantizar politicas sociales especificas, de
beneficio directo a las comunidades indigenas en lo tocante a la
vivienda, educacion, salud, mujeres y nifos, actividades produc-
tivas, oportunidades econémicas, desarrollo regional y desarrollo
sustentable.

Asi, en el texto constitucional se senial6 que la Federacion, los
estados y los municipios, para promover la igualdad de oportu-
nidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discrimi-
natoria, establecerian las instituciones y determinarian las politi-
cas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los
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indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y comunidades,
las cuales deberian ser disefladas y operadas conjuntamente con
ellos.

De esta forma, para abatir las carencias y rezagos que afec-
taban a estos pueblos se estableci6 la obligacién para esas auto-
ridades de impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas;
garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo
la educacién bilingtie e intercultural; asegurar el acceso efectivo
a los servicios de salud mediante la ampliacion de la cobertura
del sistema nacional; mejorar las condiciones de las comunida-
des indigenas y de sus espacios para la convivencia y recreacion;
propiciar la incorporacion de las mujeres indigenas al desarrollo;
apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable de
las comunidades indigenas; establecer politicas sociales para pro-
teger a los migrantes de los pueblos indigenas, y consultar a éstos
en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo.

Para garantizar el cumplimiento de estas obligaciones, la re-
forma determiné que la Camara de Diputados del Congreso de
la Unién, las legislaturas de las entidades federativas y los ayun-
tamientos, en el ambito de sus respectivas competencias, esta-
blecerian las partidas especificas destinadas al cumplimiento de
estas obligaciones en los presupuestos de egresos que aprobaran,
asi como las formas y procedimientos para que las comunidades
participaran en el ejercicio y vigilancia de las mismas. También
se dispuso que, sin perjuicio de los derechos establecidos a favor
de los indigenas, sus comunidades y pueblos, toda comunidad
equiparable a aquéllos tendria los mismos derechos, tal y como
lo estableciera la ley.

Los contenidos del articulo 20. que se dieron a partir de la
reforma de 2001 se mantuvieron en sus términos durante mas de
una década, hasta que en 2015 (DOF del 22 de mayo de 2015),
a fin de favorecer la igualdad sustancial en materia politica entre
hombres y mujeres, se modificé la fraccion III del apartado A
de este precepto. El texto constitucional plantea a partir de esta
reforma que se garantizara que las mujeres y los hombres indi-
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genas disfruten y ejerzan su derecho de votar y ser votados en
condiciones de igualdad, asi como a acceder y desempefiar los
cargos publicos y de eleccion popular para los que hayan sido
electos o designados, en un marco que respete el pacto federal y
la soberania de los estados. Asimismo, se estableci6 de manera
determinante que en ningun caso las practicas comunitarias po-
dran limitar los derechos politico-electorales de los y las ciudada-
nas en la elecciéon de sus autoridades municipales.

IV. EL DERECHO A LA EDUCACION
EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL

La materia educativa ha librado una serie de cambios de gran
trascendencia a lo largo de la historia constitucional de nuestro
pais. Ignorada en la Constitucion de 1857 debido a las ideas de
repudio a la intromision del Estado en la ensefianza que privaban
en la época, no fue sino hasta la integracion del Constituyente de
1917 cuando este tema adquirié una importancia toral dentro del
ambito constitucional.

En el informe que Venustiano Carranza presenté ante los
diputados constituyentes dedicé una somera referencia al “em-
peno en difundir la instruccion por todos los ambitos sociales”,
y, finalmente, después de arduas discusiones, la regulacion sobre
esta materia se incluyé en el articulo 30.,” que estableci6 las ca-
racteristicas constitucionales de la enseflanza impartida por el
Estado, y la primaria, elemental y superior de los establecimien-
tos particulares. Esta referencia hacia posible inferir que el poder
publico atenderia la funcién educacional, aunque no en forma
exclusiva.!0

9 Francisco J. Mdjica, en los debates del Constituyente, sefialé que ningtn
momento de los que la Revolucién habia pasado, habia sido tan grande, tan
palpitante y tan solemne como el momento en que el Congreso Constituyente
discutio el articulo 3o. de la Constitucién.

100 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 40a. ed., México, Po-
rraa, 2011, p. 391.
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El texto original del articulo 3o. sehalaba también la prohi-
bicion para las corporaciones religiosas y los ministros de culto
de establecer o dirigir escuelas de instrucciéon primaria. Asimis-
mo, disponia que las escuelas primarias particulares s6lo podrian
establecerse sujetandose a la vigilancia oficial, y que en los es-
tablecimientos oficiales se impartiria gratuitamente la ensehan-
za primaria. Esta regulaciéon se mantuvo inalterada hasta 1934
(DOF del 13 de diciembre de 1934), cuando se reconfigur este
precepto constitucional.

A través de esta reforma, como sefiala Mario Melgar Adalid,
se imprimié un contenido ideolégico al articulo 3o., al establecer
que la educacion que impartiera el Estado seria socialista. Los
cambios constitucionales que se dieron bajo el gobierno del pre-
sidente Céardenas tuvieron como base una iniciativa formulada
por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional Revolu-
cionario que la totalidad de los diputados hizo suya, y a través
de ella se excluyo6 toda doctrina religiosa, ademas de establecerse
que se combatirian tanto el fanatismo como los prejuicios, para
lo cual la escuela organizaria sus ensefianzas y actividades en for-
ma que permitiera crear en la juventud un concepto racional y
exacto del universo y de la vida social.!’! Asimismo, se determiné
que solo el Estado impartiria educacion primaria, secundaria y
normal; pero también se contempl6 la posibilidad de que se con-
cedieran autorizaciones a los particulares que desearan impartir
educacion en cualquiera de dichos grados, siempre y cuando se
tuvieran en cuenta ciertos lineamientos.

El primero de ellos era que las actividades y ensefianzas de
los planteles particulares deberian ajustarse, sin excepcion algu-
na, a los planteamientos ideolégicos y a las exclusiones conteni-
das en la primera parte del articulo 3o0., y que estarian a cargo de
personas que en concepto del Estado tuvieran suficiente prepara-
cién profesional, conveniente moralidad e ideologia acorde con

101 Melgar Adalid, Mario, “Comentario al articulo 3o. constitucional”,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (comentada), 13a. ed., México,
Porrta-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, t. I, p. 26.
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ese precepto. Consecuentemente, las corporaciones religiosas, los
ministros de los cultos, las sociedades por acciones que exclusiva
o preferentemente realizaran actividades educativas, y las aso-
ciaciones o sociedades ligadas directa o indirectamente con la
propaganda de un credo religioso, no intervendrian en forma
alguna en escuelas primarias, secundarias o normales, ni podrian
apoyarlas econémicamente.

El siguiente lineamiento a respetarse por parte de los parti-
culares era que la formacion de planes, programas y métodos de
enseflanza corresponderia en todo caso al Estado, lo que impli-
caba el control de éste sobre los contenidos y formas de impartir
la educacion en esos grados. El articulo 30. senalaba también
que no podrian funcionar los planteles particulares sin haber
obtenido previamente la autorizacién expresa del poder publi-
co. Asimismo, a fin de asegurar el control sobre la educacion, se
sefialaba que el Estado podria revocar en cualquier tiempo las
autorizaciones concedidas a los particulares, y contra esa revoca-
c16n no procederia recurso o juicio alguno. Estas mismas normas
regirian la educacién de cualquier tipo o grado que se impartiera
a obreros y campesinos.

Otro aspecto fundamental contemplado en esta reforma y
que le otorgaba un amplio poder sobre el sistema educativo a las
autoridades, era que el Estado podria retirar discrecionalmente
en cualquier tiempo el reconocimiento de validez oficial a los es-
tudios hechos en planteles particulares.

Se conservo la gratuidad de la ensefianza primaria impartida
por el Estado, pero se anadi6 su obligatoriedad. Ademas, se dis-
puso que el Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coor-
dinar la educacion en toda la Reptblica, expediria las leyes nece-
sarias, destinadas a distribuir la funcién social educativa entre la
Federacion, los estados y los municipios, a fijar las aportaciones
econdmicas correspondientes a ese servicio publico y a senalar
las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplieran o
no hicieran cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a
todos aquellos que las infringieran.
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La segunda reforma que tuvo este articulo constitucional se
dio en 1946 (DOF del 30 de diciembre de 1946) bajo el gobierno
de Manuel Avila Camacho, y con ella se consolidaron las bases
para el dominio educativo del sector publico y el agigantado cre-
cimiento de la labor educativa del pais en los regimenes subsi-
guientes.'?? Con estos cambios constitucionales, que se atribuyen
al entonces secretario de Educacion Pablica Jaime Torres Bodet,
se modifico casi totalmente el contenido del articulo 30. Uno de
los aspectos fundamentales de la reforma fue la supresion de la
parte ideolégica que se habia impreso a través de la reforma de
1934. De esta manera, se establecié que la educacion impartida
por el Estado tenderia a desarrollar arménicamente todas las fa-
cultades del ser humano y fomentaria en ¢l, a la vez, el amor a la
patria y la conciencia de la solidaridad internacional, en la inde-
pendencia y en la justicia.

La separacion de la educacion de aspectos religiosos se con-
servo, pero se acentuaron sus alcances al determinarse que, ga-
rantizada la libertad de creencias en el texto constitucional, el
criterio que orientaria dicha educaciéon se mantendria por com-
pleto ajeno a cualquier doctrina religiosa, y, basado en los resul-
tados del progreso cientifico, lucharia contra la ignorancia y sus
efectos, las servidumbres, los fanatismos y los prejuicios.

Adicionalmente estableceria algunos principios relacionados
con el criterio que orientaria a la educacion. El primero de ellos
seria fundamental en nuestro sistema constitucional, pues se re-
ferfa a su caracter democratico, pero considerando a la demo-
cracia no solamente como una estructura juridica y un régimen
politico, sino como un sistema de vida fundado en el constan-
te mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo. El se-
gundo seria su caracter nacional, en cuanto —sin hostilidades
ni exclusivismos— atenderia a la comprensiéon de nuestros pro-
blemas, al aprovechamiento de nuestros recursos, a la defensa
de nuestra independencia politica, al aseguramiento de nuestra

102 Melgar Adalid, Mario, “Las reformas al articulo tercero constitucional”,
op. cit., nota 60, p. 462.
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independencia econémica y a la continuidad y acrecentamiento
de nuestra cultura.

El criterio que debia orientar la educacion tendria, finalmen-
te, que contribuir a la mejor convivencia humana, tanto por los
elementos que aportara a fin de robustecer en el educando, junto
con el aprecio por la dignidad de la persona y la integridad de la
familia, la conviccién del interés general de la sociedad, cuanto
por el cuidado que pusiera en sustentar los ideales de fraternidad
e igualdad de derechos de todos los hombres, evitando los pri-
vilegios de razas, de sectas, de grupos, de sexos o de individuos.

Los planteles particulares, asi como aquellos que impartieran
educacion destinada a obreros y a campesinos, deberian ajustar-
se a estos criterios y tendrian que cumplir los planes y programas
oficiales. Asimismo, se reiteré que la educacién primaria seria
obligatoria, pero se determinoé también que toda la que impartie-
ra el Estado seria gratuita.

La reforma de 1946 determiné la manera de impartir edu-
cacion y su regulacion durante varios afios, hasta que en 1980 se
publicaria una nueva adicién al articulo 3o., con la cual se garan-
tizaria constitucionalmente la autonomia universitaria (DO del
9 de junio de 1980). La exposiciéon de motivos de esta reforma,
después de referir que el articulo 3o. definia nuestra vocacién
por la libertad, la solidaridad en la independencia, la justicia y el
desarrollo equitativo, sefialaba que ésta tenia como objeto hacer
patente el compromiso permanente por parte del Estado de res-
petar irrestrictamente la autonomia a fin de que las instituciones
de cultura superior se organizaran, administraran y funcionaran
libremente, asi como para que fueran sustento de las libertades,
pero no como una féormula de endeudamiento que implicara un
derecho territorial por encima de las facultades primigenias del
Estado.

Con estas premisas, en el texto constitucional se dispuso que
las universidades y las demas instituciones de educacion superior
alas que la ley otorgara autonomia tendrian la facultad y respon-
sabilidad de gobernarse a si mismas; realizarian sus fines de edu-
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car, investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios
establecidos en el propio articulo 3o., respetando la libertad de
catedra e investigacion y de libre examen y discusion de las ideas;
determinarian sus planes y programas; fijarian los términos de
ingreso, promocién y permanencia de su personal académico, y
administrarian su patrimonio.

Ademas, se establecié que las relaciones laborales tanto del
personal académico como del administrativo se normarian por
el apartado A del articulo 123, en los términos y con las moda-
lidades que estableciera la Ley Federal del Trabajo, conforme a
las caracteristicas propias de un trabajo especial, de manera que
concordaran con la autonomia, la libertad de catedra e investiga-
cion y los fines de las instituciones de educaciéon superior.

La reforma constitucional que se publico a inicios de la dé-
cada de los aflos noventa (DOF del 28 de enero de 1992), con la
cual se reconfiguraron las relaciones Estado-Iglesia en nuestro
pais, también tuvo ecos en el articulo 3o. constitucional. En la
Iniciativa que se presentd ante la Camara de Diputados, para
matizar las relaciones con las iglesias se introdujeron cambios
que les abrieron nuevas posibilidades. Para preparar el camino
hacia esa apertura, en la iniciativa se sehald que el laicismo no
era sinobnimo de intolerancia o de anticlericalismo ni censuraba
las creencias de una sociedad comprometida con la libertad.

Por ende, lo que debia buscarse con la regulacién contenida
en el articulo 3o. constitucional era evitar que la educacion ofi-
cial privilegiara a alguna religién o que promoviera el profesar
alguna, pues ello entranaria lesionar la libertad de creencias de
quienes optaban por mantenerse al margen de los credos. Por
eso, los diputados propusieron introducir el adjetivo de “laica”,
que definiria la educacién impartida por el Estado. Al mismo
tiempo, se dividio el primer parrafo de la fraccion I para separar
la exigencia de que la educacion se mantuviera ajena a cualquier
doctrina religiosa del texto restante del parrafo primero de esa
fraccién, que se ubicod como la fracciéon 1. La palabra “sectas”
contenida en el inciso ¢ de la anterior fraccién I se cambié tam-
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bién, por lo que a partir de 1992 lo que se evitaria a través de la
educacién serian los privilegios de “religién”.

Un cambio fundamental que se dio con esta reforma fue la
derogacion de la regulacion contenida en la antigua fraccion IV.
Con ¢l desaparecié la prohibicién a las corporaciones religio-
sas o ministros de los cultos de intervenir en planteles en que se
impartiera educacion primaria, secundaria y normal, asi como
la destinada a obreros y campesinos. La nueva fraccion IV es-
tableceria entonces que la educacion impartida en los planteles
particulares se orientaria a los fines contemplados en el primer
parrafo del articulo y con los contenidos de la reformada frac-
ci6n II. Los contenidos de la fraccion 111, por su parte, serian los
de la entonces fraccién II. Los cambios en la numeracién de las
fracciones aludidas y el hecho de que los planteles particulares
no quedarian sujetos a la fraccion 1 hizo posible asi que éstos
pudieran, a partir de la entrada en vigor de la reforma, ofrecer
adicionalmente educacion religiosa.

La quinta reforma al articulo 30. tuvo lugar en 1993 (DOF
del 5 de marzo de 1993). A través de ella se incluyé en el texto
constitucional el derecho de todo individuo a recibir educacién
y la obligaciéon del Estado de impartir la educaciéon preescolar,
primaria y secundaria. Ademas, se estableci6 el caracter de obli-
gatoria de la educacién secundaria y la posibilidad de que los
particulares impartieran educacién en todos sus tipos y modali-
dades. Se reiter6 que toda la educacion impartida por el Estado
seria gratuita, y se dispuso que ademas de impartir la educacion
preescolar, primaria y secundaria, el Estado promoveria y aten-
deria todos los tipos y modalidades educativos —incluyendo la
educacion superior— necesarios para el desarrollo de la nacion;
apoyaria la investigacién cientifica y tecnolégica, y alentaria el
fortalecimiento y difusion de nuestra cultura.

Otro aspecto importante de la reforma de 1993 fue la can-
celacién del régimen juridico especial a que estaba sujeta la edu-
cacién que se impartia a obreros o campesinos, introducido en
1934. Bajo el amparo de la igualdad juridica, el poder reforma-
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dor de la Constitucion consider6 que ni los obreros ni los campe-
sinos deberian quedar sujetos a normas tutelares particulares.'0?
También se dio facultad al Ejecutivo Federal para determinar los
planes y programas de estudio de la educaciéon primaria, secun-
daria y normal para toda la Reptblica. Para esos efectos, con la
reforma también se estableci6 el deber del Ejecutivo Federal de
considerar la opinién de los gobiernos de las entidades federativas
y de los diversos sectores sociales involucrados en la educacion.

Un cambio también de suma relevancia que se dio con esta
reforma estuvo relacionado con las formas que la Constitucién
establecia para concesionar servicios educativos a particulares.
La reforma cancel6 la posibilidad que tenia el Estado para negar
o revocar las autorizaciones otorgadas a los particulares sin que
contra tales resoluciones procediera juicio o recurso alguno. La
facultad que tenia el Estado para retirar discrecionalmente y en
cualquier tiempo el reconocimiento de validez oficial a los estu-
dios hechos en planteles particulares también corrié una suerte
similar. La reforma consigné que el Estado otorgaria y retiraria
el reconocimiento de validez oficial a los estudios que se reali-
zaran en planteles particulares, pero ahora en los términos que
estableciera la ley. Esto confiri6 a los particulares un medio ju-
ridico de defensa frente a los actos de autoridad relacionados
con estas decisiones, evitando el estado de indefension en que se
encontraban.'*

La educacion senalada como obligatoria se fue extendiendo
con el paso de los anos, y en eso consistieron dos de las reformas
que tuvo posteriormente el articulo 3o. constitucional. La prime-
ra de ellas, publicada en 2002 (DOF del 12 de noviembre de 2002),
incluy6 la educacion preescolar como parte de la educaciéon que
tenia este caracter, mientras que la segunda (DOF del 9 de febrero
de 2012) extendi6 la obligatoriedad a la media superior y senald
a la educacion preescolar, primaria y secundaria como los grados
que conformarian la educacién basica en nuestro pais.

103 Melgar Adalid, Mario, “Comentario...”, op. cit., nota 101, pp. 33 y ss.
10% Idem.
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Entre estos dos cambios constitucionales se publicé la refor-
ma en materia de derechos humanos (DOF del 10 de junio de
2011) que, como se ha senalado anteriormente, supuso un cam-
bio de paradigma en nuestro sistema juridico, y que incidié en
diversos ambitos. Uno de ellos fue la educacion, pues con esta re-
forma se dispuso que ésta fomentaria en el ser humano el respeto
a los derechos humanos.

Finalmente, otro cambio constitucional de importantes al-
cances en materia educativa se dio en 2013 (DOF del 26 de febre-
ro de 2013). Con €l se establecio que el Estado deberia garantizar
la calidad en la educacién obligatoria, de manera que los mate-
riales y métodos educativos, la organizaciéon escolar, la infraes-
tructura educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos
garantizaran el maximo logro de aprendizaje de los educandos.
Este agregado implica nuevas cargas materiales para la autori-
dad, que debera realizar una serie de acciones a fin de lograr
ciertos estandares educativos.

Un segundo punto fundamental que se dio con la reforma de
2013 fue la regulacion a nivel constitucional de un mecanismo
de evaluacion para el ingreso y permanencia de los docentes.
La fraccion III del articulo 30. contempla ahora que el ingreso
al servicio docente y la promocion a cargos con funciones de di-
reccion o de supervision en la educacion basica y media superior
que imparta el Estado se llevaran a cabo mediante concursos de
oposicion que garanticen la idoneidad de los conocimientos y
capacidades que correspondan.

Asimismo, se deja a una ley reglamentaria la determinacién
de los criterios, términos y condiciones de la evaluacion obliga-
toria para el ingreso, la promocién, el reconocimiento y la per-
manencia en el servicio profesional con pleno respeto a los dere-
chos constitucionales de los trabajadores de la educacion. Para
asegurar el cumplimiento de estas disposiciones se consigna que
seran nulos todos los ingresos y promociones que no sean otor-
gados conforme a la ley. Estas disposiciones, sin embargo, no son
aplicables a las universidades o a las instituciones de educaciéon
superior a las que la ley otorgue autonomia.
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El otro cambio trascendental que se da con esta reforma es
la creaciéon del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa y la
asignacion de su operacion al Instituto Nacional para la Evalua-
cién de la Educacién, al que se le otorga la naturaleza juridica
de organismo publico auténomo, con personalidad juridica y pa-
trimonio propio. A este Instituto le corresponde, a partir de la
entrada en vigor de la reforma, evaluar la calidad, el desempefio
y los resultados del sistema educativo nacional en la educacion
preescolar, primaria, secundaria y media superior. Para ello, el
texto constitucional le asigna tres deberes fundamentales.

El primero es disefiar y realizar las mediciones que corres-
pondan a componentes, procesos o resultados del sistema. El se-
gundo es la expedicion de los lineamientos a los que se sujetaran
las autoridades educativas federal y locales para llevar a cabo las
funciones de evaluacion que les corresponden. El tercer deber,
por su parte, es generar y difundir informacién y, con base en ésta,
emitir directrices que sean relevantes para contribuir a las decisio-
nes tendentes a mejorar la calidad de la educacion y su equidad,
como factor esencial en la busqueda de la igualdad social.

El 6rgano de direccion del Instituto, de acuerdo con la re-
forma constitucional, es una Junta de Gobierno compuesta por
cinco integrantes, que deberan ser personas con capacidad y ex-
periencia en las materias competencia de ese organismo auténo-
mo, y desempenaran su encargo por periodos de siete aflos en
forma escalonada y podran ser reelectos por una sola ocasion.!%
A fin de asegurar la independencia del Instituto, se reconocieron
algunas garantias para los integrantes de su Junta de Gobierno,
como el hecho de que sélo podran ser removidos por causa grave
en términos del titulo IV de la Constitucion.

Ademas, sera el propio 6rgano de direccion el que, de ma-
nera colegiada, nombrara a su presidente, con voto mayoritario

105 Para la eleccion de estos integrantes el Ejecutivo Federal sometera a con-
sideracion de la Camara de Senadores una terna, con previa comparecencia de
las personas propuestas, para que ese 6rgano legislativo designe al integrante
que deberia cubrir la vacante por el voto de las dos terceras partes de sus miem-
bros presentes o, durante sus recesos, de la Comision Permanente.
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de tres de sus integrantes. Los principios que rigen al Instituto
son independencia, transparencia, objetividad, pertinencia, di-
versidad e inclusion, y se deja a la ley el establecimiento de los
mecanismos y acciones necesarios que les permitan a este orga-
nismo y a las autoridades educativas federal y locales una eficaz
colaboracién y coordinacién para el mejor cumplimiento de sus
respectivas funciones.

V. LOS NUEVOS DERECHOS CONTENIDOS
EN EL ARTICULO 4o.

Uno de los articulos que se ha reformado mas dentro del capitulo
primero es el 4o. Este precepto ha sido llamado por la doctrina
“el cajon de sastre” del capitulo de garantias, pues como sefiala
Victor M. Martinez Bullé-Goyri, en las tltimas décadas ha sido
utilizado por el poder reformador de la Constitucion para incluir
ahi derechos que no guardan ninguna relacion entre si, salvo, de
alguna manera, que todos pueden catalogarse entre los derechos
de segunda generacion o de caracter social.!%

La primera de estas reformas (DOF del 31 de diciembre de
1974) cambi6 el contenido del texto original de este numeral, que
estaba dedicado a la libertad de profesion, industria, comercio
y trabajo. Con la reforma de 1974, estos contenidos pasaron al
articulo 50., y en el articulo 4o. se integraron dos parrafos, que
buscaban mejorar las condiciones de igualdad entre hombres y
mujeres. El primero de ellos dispuso que el varén y la mujer son
iguales ante la ley, la cual protegera la organizacion y el desa-
rrollo de la familia. Acorde con el contenido de este parrafo, el
segundo sefial6 que toda persona tiene derecho a decidir de ma-
nera libre, responsable e informada sobre el nimero y el espacia-
miento de sus hijos.

La reforma correspondié, como indica Martinez Bullé-Goyri,
a la dinamica de las relaciones internacionales de nuestro pais,

106 Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “Los derechos humanos en las refor-
mas a la Constitucion mexicana de 19177, Ochenta afos..., cit., nota 60, p. 12.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
88 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

debido a que ambos temas estaban vinculados en gran medida
con los movimientos feministas que impulsaron la celebracion
del Ano Internacional de la Mujer.’%7 Si bien la primera parte de
la reforma ha sido considerada innecesaria por algunos autores,
pues se piensa que esta igualdad estaba contemplada en el pri-
mer parrafo del articulo lo. constitucional, debe reconocerse que

En ese entonces resultaba, y resulta de hecho también ahora, util
establecer explicitamente esa condicion de igualdad entre hom-
bres y mujeres desde la misma Constitucion, ya que, ya sea por
nuestras condiciones de desarrollo econémico, de expansion de
la educacion por nuestra composicién pluriétnica, por nuestra
peculiar idiosincrasia, o por cualquier causa a la que se quiera
atribuir, es una realidad, que atn hoy, no obstante que mucho se
ha avanzado desde 1974, son muchas las mujeres en nuestro pais
que cotidianamente padecen condiciones de desigualdad e inclu-
so acciones claramente discriminatorias con relacion al hombre,
que se convierten en descarados atentados a su condicién de seres
humanos y a su dignidad, y esto en todos los campos de la vida
social, en el seno familiar, en la educacion, en la atencion de la
salud, muy especialmente en materia laboral, donde con absoluta
cotidianidad se sigue prefiriendo a los hombres sobre las mujeres
para el desempefio en un nimero importante de actividades, y
donde las mujeres sufren constantes agresiones tnicamente por
sus condicion de mujeres. '8

El segundo parrafo que se integré al articulo 4o0. abordé el
tema de la planificacién familiar, impidiendo que el Estado pu-
diera condicionar su ejercicio o que cualquier persona pudiera
interferir en las decisiones que sobre el nimero y espaciamiento
de sus hijos tomaran los habitantes del pais.

La segunda reforma a este articulo (DOF del 18 de marzo
de 1980) le adicion6 un tercer parrafo, en el que se establecio el

107" Idem.

108 Thidem, pp. 12 y 13. Desgraciadamente estos planteamientos, a pesar de
haber sido expuestos por Martinez Bullé-Goyri hace mas de veinticinco afios,
siguen vigentes.
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deber de los padres de preservar el derecho de los menores a la
satisfaccion de sus necesidades y a la salud fisica y mental. Este
parrafo estaba redactado con sentido obligatorio para los padres,
“estableciendo para ellos la obligacion principal, y dejando para
el Estado una responsabilidad subsidiaria en la satisfacciéon de
este derecho de los menores” al disponer que una ley secundaria
determinaria los apoyos a la proteccién de los menores.!%?

Sin embargo, afios mas tarde (DOF del 7 de abril de 2000)
este articulo se modificé de nueva cuenta para eclevar a rango
constitucional, ademas de la proteccién de la salud fisica y men-
tal, las necesidades de alimentacién y sano esparcimiento de los
nifios y las ninas. Se extendié también el deber de preservar estos
derechos a los ascendientes, tutores y custodios, ademas de asig-
narse al Estado la responsabilidad de proveer lo necesario para
propiciar el respeto a la dignidad de la nifiez y el ejercicio pleno
de sus derechos, asi como para otorgar facilidades a los particu-
lares para que coadyuvaran al cumplimiento de los derechos de
la ninez.

Otra reforma a favor de los derechos de las ninas y nifos
fue la publicada en octubre de 2011 (DOF del 12 de octubre de
2011), con la que se reconocid en el texto constitucional el inte-
rés superior de la ninez, que deberad guiar el diseflo, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de las politicas puablicas dirigidas a la
ninez. Con esta reforma se establecid también la obligacién por
parte de ascendientes, tutores y custodios de preservar y exigir el
cumplimiento de este principio.

Estos cambios son muy relevantes para la protecciéon de los
derechos de los nifios y las nifas, ya que este tema tradicional-
mente se ubicaba en el terreno del derecho privado, pues su re-
gulacion estaba incluida en las disposiciones del derecho civil. De
hecho, aunque la proteccion de los menores comenzé a adquirir
relevancia legislativa a principios del siglo XX, no fue hasta la
década de los anos ochenta que, como se ha sefialado, este tema

109" Idem.
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adquiri6 en nuestro pais rango constitucional.'” Esto es asi, pues,
como indica Miguel Carbonell:

La regulaciéon de los menores y de sus derechos por el ordena-
miento juridico tiene que ver con dos importantes procesos que
han marcado el desarrollo del constitucionalismo contempora-
neo: por un lado, el proceso por medio del cual se han ido consti-
tuctonalizando cada vez mas parcelas de la vida humana en la me-
dida en que los textos constitucionales han dejado de contener
simplemente la regulaciéon de los poderes publicos; y por otro
lado, el proceso de especificacion de los derechos, gracias al cual
los textos constitucionales ya no consideran a los sujetos de los de-
rechos en forma abstracta (la persona o el ciudadano, por ¢jem-
plo) sino que toman en cuenta los distintos roles o caracteristicas
que las personas asumen o desarrollan en su vida, a fin de lograr
una mejor proteccion.!!!

El articulo 4o. fue modificado también en 1983 (DOF del 3
de febrero de 1983) para adicionar un nuevo parrafo, con el que
se constitucionalizé el derecho a la salud. Con esta reforma se
establecid que toda persona tiene derecho a la proteccion de la
salud, y que una ley secundaria definiria las bases y modalidades
para el acceso a los servicios de salud, y estableceria la concu-
rrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia
de salubridad general. Esto implica que, por mandato constitu-
cional, serd en la legislacion secundaria donde se reglamentard y
ampliara el contenido de este derecho; sin embargo, su inclusion
en el texto constitucional hace de este derecho una verdadera
garantia constitucional, que puede ser justiciable, y no una dis-
posicion con caracter meramente programatico.

La inclusién del derecho de protecciéon a la salud en el tex-
to constitucional es, como se senala en la exposicion de motivos
de la reforma, producto de una “vieja aspiracion popular con-

110 Carbonell, Miguel, Los derechos_fundamentales en México, México, CNDH-
UNAM, 2004, p. 898.
N Idem.
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gruente con los principios de justicia social de nuestro régimen
de convivencia y con los compromisos que en cuanto a derechos
humanos, México [asumid] en la Organizacion de las Naciones
Unidas y en la Organizacion de Estados Americanos”.

Hay que sefalar, ademas, que en el texto constitucional se
opt6 por la expresion “derecho a la proteccion de la salud” a fin
de connotar que la salud es “una responsabilidad que comparten
indisolublemente el Estado, la sociedad y los interesados”. Y es
que el poder reformador de la Constitucién considerdé que sin
la participacion inteligente, informada, solidaria y activa de los
interesados no era posible conservar, recuperar e incrementar la
salud; sin embargo, también dejo claro que el caracter social de
este derecho impone a los poderes pablicos un deber correlativo,
al que se consider6 que se podia hacer frente si existia respon-
sabilidad publica, voluntad politica y capacidad de ejecucion.!'?
Por lo tanto, como sefiala Roberto Ortega Lomelin, de esta adi-
cion al articulo 4o. se pueden derivar los siguientes principios:

1. Se consagra un derecho social que no se deja al arbitrio de la
autonomia de la voluntad, teniendo el titular el derecho a dispo-
ner libremente de ¢l y teniendo el Estado la obligacion de hacerlo
realidad, ya en forma directa, ya en coordinacion con el sector
publico o concertadamente con los sectores social y privado.

2. El derecho a la proteccion de la salud encierra un principio
integral en su cobertura, haciéndose universal y protegiendo a
todo ser humano por el mero hecho de serlo, sin necesidad de
otro requisito.

3. Se trata del derecho a la proteccion a la salud y no de la
simple expresion derecho a la salud, la cual se consider6 utopica
¢ inaplicable, toda vez que en este caso no habria un posible obli-
gado a otorgar la prestacion de la salud per se.

4. La parte central de la garantia consiste en el acceso a los
servicios de salud, los cuales son prestados tanto por el Estado

112 T,a exposicién de motivos de la reforma al articulo 4o. constitucional so-
bre el derecho a la proteccién de la salud puede consultarse en la Revista de
Administracion Piblica, ntim. 69-70, enero-junio de 1987, pp. 259 y 260.
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como por las organizaciones particulares dentro del ambito de la
sociedad civil, bajo la direccién del poder puiblico.

5. Se alcanza la concurrencia de la Federacion y las entidades
federativas, logrando que se descentralice la operaciéon de los ru-
bros de la salubridad general a estas Gltimas, y

6. Finalmente, la articulaciéon de materias y su desglose se hace
con plenitud en la ley reglamentaria del propio articulo que es la
Ley General de Salud.!'?

Solo cuatro dias después de que se publicod esta reforma, se
adicion6 una vez mas el articulo 4o0. (DOF del 7 de febrero de
1983) para incluir en el texto constitucional otro derecho de gran
importancia por su caracter social: el derecho a la vivienda. Con
esta reforma se establecié que toda familia tendria derecho a dis-
frutar de vivienda digna y decorosa, ademas de sefialarse que la
ley estableceria los instrumentos y apoyos necesarios a fin de al-
canzar tal objetivo. Al igual que el relativo al derecho a la protec-
cién de la salud, este parrafo contiene una marcada carga social
que se proyecta a favor del ntcleo familiar para satisfacer una
necesidad familiar basica de la que depende el ¢jercicio de otros
derechos.

Rodolfo Lara Ponte, cuando aborda el contenido de esta
reforma, sefiala que la vivienda es un elemento que requeria de
la intervencion del Estado en su papel regulador, pues a pesar
de que el Constituyente consagré en el articulo 123 el derecho de
los trabajadores a la vivienda, y en su fraccion XXX reconocio
el interés social de las cooperativas de vivienda de los asala-
riados, existia un gran sector de la poblacion carente de habi-
taciéon por no tener el caracter de asalariado. Hacia falta, por
tanto, el reconocimiento en el ambito constitucional de un dere-
cho tan esencial como el que posibilita el “acceso a una vivienda
digna y decorosa, en el cual se precisara la responsabilidad del
Estado para facilitar instrumentos y apoyos adecuados tendientes

113 Ortega Lomelin, Roberto, “La rectoria del Estado y la politica nacional

de salud”, Revista de Administracion Piblica, cit., nota anterior, pp. 38 y 39.
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a dotar a toda familia de un techo indispensable”."* A remediar
dicha ausencia se enfoco esta reforma al articulo 4o. constitucio-
nal, que como se senal6 en la exposiciéon de motivos tenia como
fin “atacar con mayor firmeza y continuidad el grave problema
de vivienda digna e higiénica para el pueblo”.

Otro mas de los cambios que se incluyen en el texto del ar-
ticulo 4o. es la adicion del derecho que tiene toda persona a un
medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar (DOF
del 28 de junio de 1999). A través de esta reforma, con la que
se anadié también al articulo 25 el concepto de desarrollo sus-
tentable, nuestro texto constitucional reconoce una especie de
“contrato entre generaciones”, con el cual se dota de relevancia
juridica, al menos en cuanto objeto de los derechos, a la natura-
leza “no humana”, que es considerada como algo que hay que
proteger incluso por si misma, con independencia de la relevan-
cia directa o indirecta que pueda tener para la vida humana.!?

Esto, sin embargo, no es 6bice para que una de las finali-
dades de este derecho sea proteger la dignidad de las personas,
pues como se senala en la exposiciéon de motivos de esta reforma
constitucional, el derecho a un medio ambiente adecuado “es un
derecho que manifiesta un ideal y una serie de finalidades que la
humanidad, consciente ya de los riesgos que para su existencia
supone el deterioro del ambiente, se ha propuesto alcanzar”. Es
por cllo que también, a fin de hacer efectivo este derecho, en
2012 (DOF del 8 de febrero de 2012) se elevo a rango constitucio-
nal la responsabilidad en el dafo y deterioro ambiental.

En 2009 (DOF del 30 de abril de 2009), el articulo 4o. se mo-
dificé nuevamente para incluir en este precepto el derecho de ac-
ceso a la cultura y al ejercicio de los derechos culturales. Asimis-
mo, con esta reforma se establece el principio general de acceso,
participacion y disfrute de los bienes y servicios culturales que
presta el Estado con pleno respeto a la libertad creativa. De esta

114 Lara Ponte, Rodolfo, “Ciomentario al articulo 4o. constitucional”, Consti-
tucion Politica..., cit,, nota 101, p. 48.
115 Carbonell, Miguel, Los derechos..., cit., nota 110, pp. 874 y 875.
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forma se retoman diversos documentos sobre el tema de cultura
presentados por un buen niimero de organismos internacionales,
que habian sostenido de manera reiterada la importancia de que
las naciones enfrentaran el desafio de construir sociedades inclu-
yentes en términos culturales, para lo cual era necesario realizar
modificaciones al marco juridico a fin de crear las condiciones
precisas para que los ciudadanos pudieran acceder a los bienes y
servicios relacionados con la cultura.

De hecho, en el dictamen relativo al proyecto de reforma
elaborado por las Comisiones Unidas de Puntos Constituciona-
les, Estudios Legislativos, y de Estudios Legislativos Segunda de
la Camara de Senadores, se sefiald que no era suficiente con que
se encontrara establecida la obligacién del Estado en materia de
difusion cultural en la Constitucién, pues con ello no se garanti-
zaba que los ciudadanos accedieran y disfrutaran de los bienes y
servicios culturales.

Por ello, considerando que la cultura representaba prima-
riamente una producciéon de significacion social al tiempo de
haberse convertido en un instrumento fundamental de avance
socletario, asi como en un instrumento de cohesion social, se
pensé conveniente e indispensable incorporar en el articulo 4o.
de nuestra Constituciéon un nuevo parrafo que contuviera el de-
recho individual de acceso a la cultura, a fin de instrumentar “un
compromiso con un proyecto comin de nacién para afianzar la
dignidad, la tolerancia, los valores democraticos y el respeto a
la persona y a su comunidad, al tiempo de lograr el avance con-
junto de nuestra sociedad”.

Dos afos mas tarde se adicion6 un parrafo mas a este articu-
lo constitucional (DOF del 12 de octubre de 2011), con el que se
establecié que toda persona tendria derecho a la cultura fisica y
a la practica del deporte, y que corresponderia al Estado su pro-
mocion, fomento y estimulo conforme a las leyes en la materia.
Esta reforma se realiz6 tomando en cuenta que el deporte es una
de las manifestaciones sociales de mayor importancia dentro de
la vida cotidiana del ser humano, y que el fenémeno deportivo es
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uno de los que mas ha evolucionado y se ha desarrollado durante
el proceso de la globalizacién por su gran inmersién en los ambi-
tos politico, social, econémico, cultural y juridico.!16

Ademas, el poder reformador de la Constitucion considerd
que el reconocimiento constitucional del derecho a la cultura fi-
sica y el deporte implicaria que estas practicas se dieran en las
mejores condiciones, favoreciendo de esta forma los valores hu-
manos de la libertad, la igualdad y la solidaridad. Y es que se
pensaba que la falta de una norma constitucional que elevara a
rango de garantia social el derecho a la cultura fisica y el deporte
habia sido un factor determinante para que en la legislacion se-
cundaria no se hubiera consolidado un modelo en esta materia
que garantizara el acceso de todos los mexicanos a la practica
de actividades recreativas y deportivas, pero sobre todo que de-
finiera claramente la participaciéon del Estado y de asociaciones
civiles en el fomento, promocién y desarrollo de la cultura fisica
y el deporte en nuestro pais.!'” Por ello, atendiendo a la situacion
particular que vivia el pais y tomando en cuenta la Carta Inter-
nacional de la Educacion Fisica y el Deporte de la UNESCO,
se modificd el texto constitucional para que, con base en este
instrumento internacional, se considerara que la practica de la
educacion fisica y el deporte era un derecho de todos.

Al dia siguiente de publicar esta reforma constitucional se
adicioné otro parrafo a este articulo (DOF del 13 de octubre de
2011) para incluir en ¢l el derecho que toda persona tiene a la
alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad. En este decreto se
agregd también un parrafo segundo a la fraccion XX del articulo
27 constitucional, con el propésito de sefialar que el desarrollo
rural integral y sustentable tendrd entre sus fines que el Estado
garantice el abasto suficiente y oportuno de los alimentos basicos
que la ley establezca.

116 Asf se lee en el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Consti-
tucionales; de Juventud y Deporte, y de Estudios Legislativos elaborado en el
Senado de la Republica, del 21 de abril de 2009.

N7 Idem.
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Con esta reforma, nuestro texto fundamental se pone en sin-
tonia con las disposiciones contenidas en tratados internacionales
de los que el Estado mexicano es parte, como el Pacto Interna-
cional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (articulo
11) o el Protocolo Adicional a la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales (articulo 12). Los alcances de esta modifica-
cién son notables, pues el derecho a la alimentacion se proyecta
sobre el concepto mas amplio, fundamental para el tema de los
derechos humanos, que es el de la justicia social, pues como se
desprende de lo senalado en la observaciéon general 12 del Co-
mité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de la ONU,
dictada en 1999, este derecho “requiere la adopcién de politicas
econdmicas, ambientales y sociales adecuadas, en los planos na-
cional e internacional, orientadas a la erradicacion de la pobreza
y al disfrute de todos los derechos humanos”.

Por ello la relevancia de esta reforma, ya que con ella se plan-
tea una serie de retos tanto para los poderes publicos como para
los particulares, pues retomando de nueva cuenta lo establecido
por el Comité de la ONU, el contenido basico del derecho a la
alimentacion no solo implica la disponibilidad de alimentos en
cantidad y calidad suficientes para satisfacer las necesidades ali-
mentarias de los individuos, sino también la accesibilidad de esos
alimentos en formas que sean sostenibles y que no dificulten el
goce de otros derechos humanos.!!®

Después del derecho a la alimentacién siguid el turno de la
constitucionalizacién del acceso, disposicion y saneamiento de
agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente,
salubre, aceptable y asequible (DOF del 8 de febrero de 2012). A
partir de esta reforma constitucional, el Estado debe garantizar
ese derecho, y el legislador tendra que definir las bases, apoyos
y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de

118 Carbonell, Miguel, “;Qué significa el derecho a la alimentacién?”, Bo-
letin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie, ano XLV, nam. 135,
septiembre-diciembre de 2012, pp. 1063-1078.
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los recursos hidricos, estableciendo la participaciéon de la Fede-
racion, las entidades federativas y los municipios, asi como de la
ciudadania, para la consecucion de dichos fines.

Con estos cambios se atiende a la necesidad de considerar
el derecho al agua como un derecho humano planteada en el
Tercer Foro Mundial del Agua celebrado en Kyoto en 2003. Y
es que el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les de la ONU habia planteado también que el continuo proceso
de contaminacién, agotamiento y distribucion desigual del agua
exacerbaba la pobreza, por lo que los Estados debian aportar
medidas eficaces para hacer realidad, sin discriminacion, el de-
recho al agua.

Estas ideas fueron retomadas en la Camara de Diputados al
dictaminarse las diversas iniciativas que tenian como finalidad
incluir este derecho en el articulo 4o. constitucional, pues los in-
tegrantes de la Comision de Puntos Constitucionales sefialaron
que el tema tenia una relevancia sustancial y de caracter vital
para toda la poblacion, ya que al establecer el derecho al acce-
so al agua, mediante proteccién constitucional, el concepto y la
apreciacion gubernamental respecto a la idea de calidad de vida
transformaria todo el aparato y estructura del Estado en benefi-
cio de sus gobernados.

De esta forma, se considerd que al igual que el derecho a
un medio ambiente adecuado, la naturaleza del derecho al agua
lo ubicaba dentro de los derechos difusos, por lo que era ade-
cuado introducirlo en el texto constitucional como una garantia
individual y a su vez de interés general o colectivo. Dado que
la contaminacién de las cuencas hidrograficas y el abatimien-
to de los mantos freaticos se habia convertido en un problema
que impedia al Estado garantizar la calidad de los recursos hi-
dricos destinados al consumo humano y a actividades primarias,
la reforma que se trata se vio como una importante oportunidad
para impulsar una politica nacional dirigida al saneamiento, uso
y aprovechamiento sustentable del agua, ya que este derecho de-
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bia considerarse la base para satisfacer otros, como el derecho a
la alimentacién o el derecho a la salud.'?

La tltima reforma al articulo 4o. constitucional fue publica-
da en 2014 (DOF del 17 de junio de 2014), y con ella se agregd
al texto constitucional el derecho que tiene toda persona a la
identidad y a ser registrada de manera inmediata a su nacimien-
to. El cumplimiento de estos derechos, segin se establece en el
texto constitucional, debera ser garantizado por el Estado; por
ello, también por determinaciéon del propio texto constitucional,
las autoridades competentes tienen la obligacion de expedir de
manera gratuita la primera copia certificada del acta de registro
de nacimiento.

De esta forma se intenta reducir la exclusion social que sufria
la poblacién mas pobre y marginada, pues en cifras que detona-
ron el trabajo legislativo de la Red por los Derechos de la Infan-
cia, en 2012 un total de 2,100,505 ninas y nifios no tenian acta de
nacimiento, lo que implicaba que mas del 20% de la poblacién
infantil carecia de un registro oportuno. Esta reforma, por tanto,
busca que al garantizarse su derecho a la identidad, cada nina y
nifio se incorpore como sujeto de derecho en el marco juridico
del Estado mexicano, lo que a su vez hace posible su acceso a los
demas derechos reconocidos en nuestro orden juridico.

VI. LIBERTAD DE PROFESION, INDUSTRIA,
COMERCIO Y TRABAJO

El articulo 50. de la Constitucion, relativo a la libertad de trabajo
u ocupacion, ha tenido desde su aprobacion por el Constituyente,
cuatro reformas. La primera de ellas (DOF del 17 de noviembre de
1942) modifica el segundo parrafo de este precepto para anadir,
entre las funciones que se consideraban gratuitas y obligatorias,
ademas de las electorales, a las censales, y para establecer, asimis-

119 Asi se establece en el dictamen de la Comisién de Puntos Constituciona-
les aprobado en la Camara de Diputados el 26 de abril de 2011.
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mo, que los servicios profesionales de indole social serian obliga-
torios y retribuidos en los términos de la ley y con las excepciones
que ésta senalara.

La segunda reforma que se dio a este precepto (DOF del 31
de diciembre de 1974) cambi6 sustancialmente su contenido. Por
principio de cuentas, se modificé la redaccién del primer parra-
fo!?0 para senalar que no podria impedirse a ninguna persona que
se dedicara a la profesion, industria, comercio o trabajo que le
acomodara, siempre y cuando éstos fueran licitos. De esta forma,
se determina una abstencion a cargo del Estado, que s6lo podra
vedar el ejercicio de esta libertad por tres causas: 1) por determi-
nacion judicial; 2) cuando se ataquen los derechos de tercero, o
3) por resolucién gubernativa, dictada en los términos marcados
en la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad.

Miguel Carbonell, al analizar los alcances de estos cambios
constitucionales, tomando en cuenta lo seflalado en la jurispru-
dencia de los tribunales federales, refiere cinco puntos que es im-
portante considerar. El primero de ellos es que, en principio, la
regulaciéon de la libertad de trabajo corresponde al Poder Legis-
lativo; sin embargo, nada impide que el Poder Ejecutivo, a través
de su facultad reglamentaria, pueda determinar algunas condi-
ciones concretas de ¢jercicio de la libertad de trabajo. El segundo
punto tratado por Carbonell es que el Poder Legislativo no puede
restringir esta libertad para un gobernado en particular.

Por su parte, como tercer punto, se sefiala que los reglamentos
no pueden reducir o limitar la libertad protegida por el articu-
lo 50. constitucional en algunos casos, como, por ejemplo, esta-
bleciendo un requisito de distancia respecto a algiin comercio;
pero si pueden, y esto forma parte del cuarto punto tratado por
este autor, prohibir la realizaciéon de una actividad licita cuando
ésta se pretenda llevar a cabo en un bien publico, como sucede

120 El primer parrafo del texto original del articulo 5o. sefialaba: “Nadie
podra ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa retribucién y sin su
pleno consentimiento, salvo el trabajo impuesto como pena por la autoridad ju-
dicial, el cual se ajustard a lo dispuesto en las fracciones I'y II del articulo 123”.
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cuando se pretenden instalar puestos semifijos o temporales en
la via ptblica. Finalmente, el quinto punto sobre los alcances del
parrafo primero del articulo 5o. referido por Carbonell es que la
sancion de inhabilitacion que se puede imponer a un funcionario
publico por haber incurrido en alguna de las responsabilidades
que marca la ley en el desempeno de su cargo no viola la libertad
de trabajo, como tampoco lo hace la sancién de clausura que se
impone a un establecimiento mercantil por haber violado la Ley
de Proteccion al Consumidor o las leyes fiscales.!?!

Este primer parrafo establece también, a partir de la reforma
de 1974, que nadie puede ser privado del producto de su traba-
jo, mas que en los casos que asi se determine por una resolucion
judicial. Dicha disposicion va de la mano con otro cambio que
se hace a través de esta reforma al parrafo tercero, con la que se
establece que nadie puede ser obligado a prestar trabajos perso-
nales sin la justa retribucién y sin su pleno consentimiento, salvo
en los casos del trabajo impuesto como pena por la autoridad
judicial que, sin embargo, debe adecuarse a lo dispuesto en el
articulo 123 constitucional en lo que se refiere a la regulacion de
las jornadas diurna y nocturna.

Con esta reforma se dispone también que sera la ley la que
determinard en cada estado cuales son las profesiones que nece-
sitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deben llenarse
para obtenerlo y las autoridades que deben expedirlo. De esta
forma, se pretende regular de mejor manera algunas profesiones,
que, por las actividades que implican, requieren de una califica-
cién adecuada.

A través de la tercera reforma al articulo 5o. (DOF del 6 de
abril de 1990) se reafirma el caracter obligatorio y gratuito de las
funciones clectorales y censales, pero se determina que seran re-
tribuidas aquellas que se realicen profesionalmente en los térmi-
nos de la Constitucion y las leyes correspondientes.

En 1992 se da la tltima reforma que ha tenido este articulo
(DOF del 28 de enero de 1992), con la cual se elimina de su pa-

121" Carbonell, Miguel, Constitucion Politica.., cit., nota 81, pp. 72 y 73.
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rrafo quinto la frase “ya sea por causa de trabajo, de educacion o
de voto religioso”. Con ello queda claro que el Estado no puede
permitir que se lleve a efecto ninguin contrato, pacto o convenio
que tenga por objeto el menoscabo, la pérdida o el irrevocable
sacrificio de la libertad de la persona no sélo por esos supuestos,
sino por “cualquier causa”. Asimismo, se suprime la prohibiciéon
del establecimiento de 6rdenes monasticas.

VII. LIBERTAD DE EXPRESION, DERECHO
A LA INFORMACION Y PROTECCION DE DATOS

El articulo 60., que actualmente regula la libertad de expresion, el
derecho a la informacién y el acceso a la informacion publica, se
ha modificado en cinco ocasiones. La primera de ellas, que tuvo
lugar con la importante reforma politica de 1977 (DOF del 6 de di-
ciembre de 1977), adicioné este numeral sin alterar propiamente
la libertad de expresion en €l contenida, pero establece un dere-
cho nuevo vinculado a la funcién de los intereses particulares de
quienes hacen uso de ella, por el modelo de la preeminencia del
interés social.!??

De esta forma, al texto original de este precepto, que reguld
la libertad de expresion determinando que la manifestacion de
las ideas no seria objeto de ninguna inquisicién judicial o admi-
nistrativa, sino en el caso de que atacara la moral, los derechos
de tercero, provocara algtn delito o perturbara el orden publico,
se agregd que el derecho a la informacion seria garantizado por
el Estado. El poder reformador de la Constitucién considerd que
con la inclusiéon de este derecho en el texto constitucional se me-
joraria la conciencia ciudadana y se contribuiria a que ésta estu-
viera mas enterada y fuera mas vigorosa y analitica, lo cual era
esencial para el progreso de la sociedad.

En el dictamen que se elabord en la Camara de Diputados
sobre esta reforma se senald que la informacion era un factor de

122 Lopez Ayllon, Sergio, El derecho a la informacion, México, Miguel Angel
Porrta-UNAM, 1984, p. 76.
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primera importancia en la modelacion de la opiniéon publica, y
que debia disfrutarse de un grado aceptable de cultura general a
la vez que de educacion politica, lo que evidenciaba la necesidad
de instituir el derecho a la informacién como una garantia social.
Por su parte, en el Senado se sefiald que si con esta reforma se
pretendia una mayor y mejor participacion de la ciudadania en
la representaciéon nacional y se responsabilizaba a los partidos
politicos en los procesos de integraciéon de los érganos represen-
tativos, resultaba necesario fortalecer y hacer mas operante el
derecho a la libre manifestaciéon de las ideas, considerando al
individuo no s6lo como emisor, sino como receptor de conceptos
y, de manera especial, al grupo social, que era el objetivo prefe-
rente de los medios de comunicacién. Esto porque se conside-
raba que el ejercicio de la democracia sélo podria ser auténtico
cuando el pueblo dispusiera de la informacion suficiente que le
permitiera llegar al conocimiento de la realidad nacional.

Después de la reforma de 1977, el articulo 60. se mantendria
inalterado hasta 2007, cuando se adicion6 un segundo parrafo
con siete fracciones a este numeral, a fin de regular el derecho de
acceso a la informacién puablica y establecer los principios y bases
que para el ejercicio de este derecho la Federacion, los estados
y municipios debian seguir. Con esta reforma se establecié que
toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad,
6rgano y organismo federal, estatal y municipal, seria ptblica, y
s6lo podria ser reservada temporalmente por razones de interés
publico en los términos fijados en la ley; sin embargo, a fin de
precisar los alcances de esta disposicion, se determind también
que en la interpretaciéon de este derecho deberia prevalecer el
principio de maxima publicidad.

Con la reforma también se protegi6 la informacion relativa a
la vida privada y los datos personales, ademas de establecerse que
toda persona tendria acceso de manera gratuita a la informacion
publica, a sus datos personales o a la rectificacion de éstos, sin
que existiera necesidad de acreditar interés alguno o de justifi-
car su utilizacién. Asimismo, se contemplo el establecimiento de
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mecanismos de acceso a la informacion y de procedimientos de
revision expeditos que se sustanciarian ante érganos u organis-
mos especializados e imparciales que contarian con autonomia
operativa, de gestion y de decision.

La reforma previé también, a fin de favorecer la transparen-
cia y el acceso a la informacion publica, el deber que tendrian
los sujetos obligados de preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y de publicar, a través de los medios
electronicos disponibles, la informacion completa y actualizada
sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos pu-
blicos. En la misma direcciéon apuntaba la adicion que se realizo
a fin de que, de acuerdo con lo senalado por la ley, los sujetos
obligados hicieran publica la informacién relativa a los recursos
publicos que entregaran a personas fisicas y morales, asi como el
hecho de que la inobservancia de las disposiciones en materia de
acceso a la informacion puablica seria sancionada en los términos
que dispusieran las leyes.

La tercera reforma a este articulo, publicada también en
2007 (DOF del 13 de noviembre de 2007), agregd a este precep-
to el derecho de réplica. Esta adicion se dio a través del decreto
que contempld importantes cambios en materia electoral. En el
dictamen que se aprob6 en la Camara de Senadores sobre la
reforma, al hacerse referencia a la inclusiéon de este derecho en
el texto constitucional, se senalé que este cambio obedecia a la
necesidad de colmar un vacio que hasta esa fecha se mantenia en
el texto constitucional, pues la tinica ley en que ese derecho se en-
contraba consagrado era la Ley de Imprenta, que antecedia a la
Constitucion de Querétaro de 1917, y su inoperancia era eviden-
te desde hacia ya varias décadas. Las comisiones dictaminadoras
en el Senado,'? por tanto, consideraron que al introducir en la
Constitucion el derecho de réplica seria posible que el Congreso

123 El dictamen fue aprobado por las Comisiones Unidas de Puntos Consti-
tucionales; de Gobernacién; de Radio, Televisién y Cinematografia, y de Estu-
dios Legislativos del Senado de la Republica.
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de la Unién actualizara de manera integral el marco juridico que
tutela y protege el derecho a la informacion.

En 2013 se reformé de nueva cuenta el articulo 60. constitu-
cional (DOF del 11 de junio de 2013) para incluir como limite a la
libertad de expresion los ataques a la vida privada. Esta adicion
puede considerarse ociosa, pues este precepto ya contemplaba
como uno de los limites a la libertad de expresion el que a través
de ella se atacaran los derechos de terceros.

Otro agregado que se dio con esta reforma es el correspon-
diente al segundo parrafo del articulo 60., en el que se integra al
texto constitucional el derecho que tiene toda persona al acceso a
informacioén plural y oportuna, asi como a buscar, recibir y difun-
dir informacién e ideas de toda indole, por cualquier medio de
expresion. Esa adicion encuentra como referente lo establecido
en diversos instrumentos internacionales, como el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos o la Convencion America-
na sobre Derechos Humanos.

El parrafo tercero, por su parte, también se adiciona a tra-
vés de esta reforma para incluir en el texto del articulo 6o0. el
derecho de acceso a las tecnologias de la informacién y comuni-
cacion, asi como a los servicios de radiodifusion y telecomunica-
ciones, incluido el de banda ancha e Internet. Este parrafo senala
ademas, a partir de junio de 2013, que para lograr esos cometi-
dos, el Estado establecera condiciones de competencia efectiva
en la prestacion de dichos servicios. Con esta adicion se preten-
de abrir el camino a mejores politicas de inclusion digital para
avanzar en esta materia y poder lograr que los servicios de banda
ancha sean mas baratos y las velocidades mayores, para acercar-
nos a los promedios de los paises que forman parte de la OCDE.

Otro de los aspectos fundamentales establecidos en la refor-
ma es que con ella se sientan los principios y las bases que, para el
ejercicio del derecho de acceso a la informacioén, regirdn en ma-
teria de radiodifusion y telecomunicaciones. El primero de ellos
es que el Estado debe garantizar a la poblacién su integracién a
la sociedad de la informacién y el conocimiento, mediante una
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politica de inclusion digital universal con metas anuales y sexe-
nales. Asimismo, dado que se concibe a las telecomunicaciones
como servicios publicos de interés general, en el texto constitu-
cional se establece que el Estado garantizard que los servicios
relacionados con ellas se presten en condiciones de calidad, plu-
ralidad, cobertura universal, interconexién, convergencia, conti-
nuidad, acceso libre y sin injerencias arbitrarias.

La radiodifusién también se considera con esta reforma un
servicio publico de interés general, por lo que ademas de ser
prestado en condiciones de competencia y calidad como los ser-
vicios de telecomunicaciones, debe brindar también a toda la po-
blacién los beneficios de la cultura, preservando la pluralidad y la
veracidad de la informacién, asi como el fomento de los valores
de la identidad nacional, contribuyendo a los fines establecidos
en el articulo 3o. constitucional.

En aras de evitar engafios a la poblacion, el articulo 6o. se-
nala también que queda prohibida la transmisién de publicidad
o propaganda presentada como informacién periodistica o noti-
ciosa. Para alcanzar este fin, en este numeral se seflala que deben
establecerse las condiciones que rigen los contenidos y la contra-
tacion de los servicios para su transmision al publico, incluidas
aquellas relativas a la responsabilidad de los concesionarios res-
pecto de la informacién transmitida por cuenta de terceros, sin
afectar la libertad de expresion y de difusion.

Un aspecto mas que es fundamental en la reforma es la crea-
ci6n de un organismo publico descentralizado con autonomia téc-
nica, operativa, de decision y de gestion, que tendra por objeto
proveer el servicio de radiodifusion sin fines de lucro, a efecto de
asegurar el acceso al mayor nimero de personas en cada una
de las entidades de la Federacion, a contenidos que promuevan la
integracion nacional, la formacién educativa, cultural y civica,
la igualdad entre mujeres y hombres, la difusion de informacion
imparcial, objetiva, oportuna y veraz del acontecer nacional e
internacional, y dar espacio a las obras de producciéon indepen-
diente, asi como a la expresion de la diversidad y pluralidad de
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ideas y opiniones que fortalezcan la vida democratica de la so-
ciedad.

Con base en esta reforma se creo el Sistema Publico de Ra-
diodifusion del Estado Mexicano, que de acuerdo con lo senala-
do en el texto constitucional cuenta con un Consejo Ciudadano,
cuyo objeto es asegurar su independencia y una politica editorial
imparcial y objetiva. Este Consejo esta integrado por nueve con-
sejeros honorarios que se eligen mediante consulta pablica por
el voto de dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Senadores o, en sus recesos, de la Comision Perma-
nente.

El presidente de este organismo es designado a propuesta del
Ejecutivo Federal, con el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Senadores o, en sus recesos,
de la Comision Permanente; durara en su encargo cinco anos,
pero podra ser designado para un nuevo periodo por una sola
vez, y s6lo podra ser removido por el Senado mediante la misma
mayoria. El presidente del organismo debe presentar cada afio
a los poderes Ejecutivo y Legislativo de la Unién un informe de
actividades, y para ello comparecera ante las camaras del Con-
greso.

La altima modificacion establecida en el articulo 60. por me-
dio de la reforma constitucional de 2013 es la determinacién de
que una ley secundaria establezca los derechos de los usuarios de
telecomunicaciones, de las audiencias, asi como los mecanismos
para su proteccion. Finalmente, el articulo 60. constitucional se
modificé en 2014 (DOF del 7 de febrero de 2014) para incluir en
la norma fundamental cambios relevantes en materia de acceso
a la informacion puablica.

En este sentido, la fracciéon I del apartado A de este precepto
sefala que no sélo la informacién que esté en posesion de las au-
toridades, entidades, 6érganos y organismos federales, estatales y
municipales es ptblica, sino que se incluye también aquella que
esté en posesion de los érganos auténomos, los partidos politi-
cos, los fideicomisos y fondos publicos, asi como los de cualquier
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persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos pu-
blicos o realice actos de autoridad, ya sea en el ambito federal,
estatal o municipal, por lo que todos estos actores se convierten
en sujetos obligados en dicha materia.

Esa informacion, sin embargo, por mandato constitucional a
partir de 2014, no sélo podra ser reservada temporalmente por
razones de interé¢s publico, como se determiné con la reforma
de 2007, sino también por motivos de seguridad nacional en los
términos que fijen las leyes. Esta fraccion se adiciona asimismo
para establecer la obligacion a cargo de los sujetos obligados de
documentar todo acto que derive del ejercicio de sus facultades,
competencias o funciones, asi como para senalar que sera a tra-
vés de una ley secundaria como se determinaran los supuestos es-
pecificos bajo los cuales procedera la declaraciéon de inexistencia
de la informacién.

Por otra parte, con la reforma se senala que los sujetos obli-
gados, ademas de publicar la informacién completa y actualiza-
da sobre el ejercicio publico a través de los medios electronicos
disponibles, deberan hacer lo mismo con los indicadores que per-
mitan rendir cuenta del cumplimiento de sus objetivos y de los
resultados obtenidos.

Para garantizar un mejor ¢jercicio en el servicio publico, por
mandato de ley se creé en 2002 el Instituto Federal de Acce-
so a la Informacién Pablica. Este 6rgano sufrié varias reformas
en su estructura y competencias, hasta que la reforma constitu-
cional de 2014 le otorgé la naturaleza de organismo auténomo
especializado, imparcial, colegiado, con personalidad juridica y
patrimonio propios, con plena autonomia técnica, de gestion, ca-
pacidad para decidir sobre el ejercicio de su presupuesto y para
determinar su organizacion interna.

Este organismo es, segtin se establece en el texto constitucio-
nal, el responsable de garantizar el cumplimiento del derecho de
acceso a la informacién publica y a la proteccién de datos per-
sonales en posesion de los sujetos obligados, y se regird por las
bases, principios generales y procedimientos que se establezcan
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en la ley general que emita el Congreso de la Unién. De esta for-
ma, el organismo que tutela estos derechos se transformé en el
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales, que se rige en su funcionamien-
to, por disposicion constitucional, con base en los principios de
certeza, legalidad, independencia, imparcialidad, eficacia, obje-
tividad, profesionalismo, transparencia y maxima publicidad.

Este 6rgano garante tiene competencia para conocer de los
asuntos relacionados con el acceso a la informaciéon puabica y la
proteccion de datos personales de cualquier autoridad, entidad,
6rgano u organismo que forme parte de alguno de los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, érganos auténomos, partidos
politicos, fideicomisos y fondos ptblicos, asi como de cualquier
persona fisica, moral o sindicatos que reciba y ejerza recursos
publicos o realice actos de autoridad en el ambito federal, con
excepcion de aquellos asuntos jurisdiccionales que correspondan
a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en cuyo caso resol-
vera un comité integrado por tres ministros.

El organismo también conocera de los recursos que inter-
pongan los particulares respecto de las resoluciones de los or-
ganismos auténomos especializados de los estados y el Distrito
Federal que determinen la reserva, confidencialidad, inexistencia
o negativa de la informacion, en los términos que establezca la
ley. Asimismo, este organismo, de oficio o a peticiéon fundada del
organismo garante equivalente del estado o del Distrito Federal,
podra conocer de los recursos de revision que por su interés y
trascendencia asi lo ameriten.

Las resoluciones del organismo garante son, de conformi-
dad con lo establecido en la reforma de 2014, vinculatorias, de-
finitivas e inatacables para los sujetos obligados; sin embargo,
el consejero juridico del gobierno podra interponer el recurso
de revision ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
los términos que establezca la ley, solo en el caso en que dichas
resoluciones puedan poner en peligro la seguridad nacional
conforme a la ley de la materia. Este organismo se integra por

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
REFORMAS EN MATERIA DE DERECHOS Y LIBERTADES 109

siete comisionados, nombrados con el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores,
a propuesta de los grupos parlamentarios y previa consulta a la
sociedad.

Los nombramientos pueden ser objetados por el presidente
de la Repuiblica en un plazo de diez dias habiles, y en caso de que
esta situaciéon no se presente, ocupara el cargo de comisionado
la persona nombrada por el Senado de la Republica. Pero en
caso de que el presidente objete el nombramiento, la Camara de
Senadores presentara una nueva propuesta, pero con una vota-
cién de las tres quintas partes de los miembros presentes. Si este
segundo nombramiento fuera objetado, la Camara de Senadores
designara al comisionado que ocupard la vacante con el voto de
las tres quintas partes de los miembros presentes. Por disposicion
constitucional, en la integracién de este organismo se procurara
la equidad de género, y su presidente sera designado por los pro-
pios comisionados, mediante voto secreto, por un periodo de tres
anos, con posibilidad de ser reelecto por un periodo igual.

La reforma también establece el tiempo que los comisiona-
dos duraran en su encargo (siete afos), asi como los requisitos
que deben cumplir, que seran todos los que se exigen para ser
ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, salvo el
que se refiere a poseer, al dia de la designacién, con antigiiedad
minima de diez afios, titulo profesional de licenciado en derecho.
Con la reforma también se sefiala que los comisionados no po-
dran tener otro empleo, cargo o comision, con excepcion de los
no remunerados en instituciones docentes, cientificas o de bene-
ficencia, y que s6lo podran ser removidos de su encargo en tér-
minos del titulo cuarto de la Constitucion, ademas de ser sujetos
de juicio politico. El organismo garante contara también con un
Consejo Consultivo, que se integrara por diez consejeros, elegi-
dos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presen-
tes de la Camara de Senadores.

Otro aspecto importante que debe tomarse en cuenta sobre
la reforma de febrero de 2014 es que en ella se establece que
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todas las autoridades y servidores publicos estaran obligados a
coadyuvar con el organismo garante y sus integrantes para el
buen desempeiio de sus funciones, asi como el hecho de que éste
coordinara sus acciones con la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacién, con la entidad especializada en materia de ar-
chivos y con el organismo encargado de regular la captacion,
procesamiento y publicacion de la informacién estadistica y geo-
grafica, asi como con los organismos garantes de los estados y el
Distrito Federal, a fin de fortalecer la rendiciéon de cuentas del
Estado mexicano.

VIII. LA LIBERTAD DE DIFUSION DE OPINIONES,
INFORMACION E IDEAS

El articulo 70. de la Constitucion sélo ha sido reformado en una
ocasion (DOF del 11 de junio de 2013) en su primer parrafo. Dicho
articulo contemplaba como inviolable la libertad de escribir y pu-
blicar escritos sobre cualquier materia, y establecia prohibiciones
para garantizarla; sin embargo, dados los cambios que se dieron a
través de la misma reforma al articulo 6o. constitucional, se deci-
di6 cambiar el articulo 7o0. para contemplar no soélo la libertad de
imprenta y sus garantias, sino establecer, en general, la inviolabili-
dad de la libertad de difusion de opiniones, informacion e ideas, a
través de cualquier medio.

De igual forma, se adecua este articulo para establecer que
no se podra restringir este derecho por vias o medios indirectos,
tales como el abuso de controles oficiales o particulares, de pa-
pel para periddicos, de frecuencias radioeléctricas o de enseres y
aparatos usados en la difusién de informacién, o por cualesquie-
ra otros medios y tecnologias de la informacién y comunicacion
encaminados a impedir la transmisién y circulaciéon de ideas y
opiniones.

Persiguiendo el mismo fin, se reformé también el parrafo se-
gundo de este articulo para determinar que ninguna ley ni auto-
ridad puede establecer la previa censura ni coartar la libertad de
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difusion, que no tendra mas limites que los previstos en el primer
parrafo del articulo 6o. de la Constitucion. Este mismo parrafo
sefiala ademas, a partir de la reforma, que en ningin caso po-
dran secuestrarse los bienes utilizados para la difusion de infor-
macion, opiniones ¢ ideas, como instrumento del delito.'** De
esta forma, se integraron en un mismo articulo las limitantes que
en el texto vigente de la Constitucién se encontraban planteadas
de manera distinta en los articulos 60. y 70., pues la libertad de
difusion forma parte de la libertad de expresion.

IX. LA POSESION DE ARMAS EN EL TEXTO
CONSTITUCIONAL

El articulo 10 constitucional ha sido modificado solamente en una
ocasion (DOF del 22 de octubre de 1971). El texto original de este
precepto seialaba que los habitantes del pais tenian libertad de
poseer armas de cualquier clase, para su seguridad y legitima de-
fensa, hecha excepcion de las prohibidas expresamente por la ley
y de las que la nacion reservara para el uso exclusivo del ejército,
armada y guardia nacional; pero se sefialaba también que éstos no
podrian portarlas en las poblaciones, sin sujetarse a los reglamen-
tos de policia. Este precepto, sin embargo, cambi6 en sus alcances
en 1971, cuando en lugar de libertad, se considerdé como derecho
la posesion de armas por parte de los habitantes de la Reptblica,
y se limit6 el tipo de armas que éstos podrian poseer al incluirse
también la limitacién a las reservadas para la fuerza aérea. Asi-
mismo, se cambid el hecho de que quien poseyera armas debia
sujetarse a los reglamentos de policia a efecto de portarlas fuera
de su domicilio, para establecerse que seria una ley federal la que

124 F] segundo parrafo del articulo 7o. sefialaba en su texto original: “Las
leyes organicas dictaran cuantas disposiciones sean necesarias para evitar que
so pretexto de las denuncias por delito de prensa, sean encarcelados los expen-
dedores, papeleros, operarios y demas empleados del establecimiento donde
haya salido el escrito denunciado, a menos que se demuestre previamente la
responsabilidad de aquéllos”.
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determinaria los casos, condiciones, requisitos y lugares en que se
podria autorizar dicha portacion.

X. LIBERTAD DE TRANSITO, ASILO Y REFUGIO

El articulo 11, que contempla la libertad de transito, se ha modifi-
cado también s6lo una vez, con la reforma en materia de derechos
humanos de junio de 2011 (DOF del 10 de junio de 2011). Con
esta reforma se cambia la expresion “todo hombre” por “toda
persona”, para designar a quien sera titular del derecho para en-
trar en la Republica, salir de ella, viajar por su territorio y mudar
de residencia, sin necesidad de carta de seguridad, pasaporte, sal-
voconducto u otros requisitos semejantes.

Con este cambio se actualiza la terminologia utilizada en el
articulo 11 para adecuarla al resto de la reforma de derechos hu-
manos y a los cambios derivados del contexto internacional. La
segunda parte de este articulo se mantiene inalterada, por lo que
en el texto constitucional se sigue sefialando que el ejercicio de
este derecho se subordina a las facultades de la autoridad judi-
cial, en los casos de responsabilidad criminal o civil, y a las de la
autoridad administrativa, por lo que toca a las limitaciones que
impongan las leyes sobre emigraciéon, inmigraciéon y salubridad
general de la Republica, o sobre extranjeros perniciosos residen-
tes en el pais.

La modificaciéon de mayor peso, sin embargo, es la que se da
con la adicion de un dltimo parrafo a este precepto, en el que se
incluyen las figuras de asilo y refugio. Ahora, en nuestro texto
constitucional se senala que en caso de persecucion por motivos
de orden politico, toda persona tiene derecho de solicitar asilo,
pero, ademas, por causas de caracter humanitario se recibira re-
fugio. Este articulo determina que serd una ley secundaria la que
regulara la procedencia de estas figuras y sus excepciones. Gomo
mencionan Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona,
la reforma de este numeral “es plausible y fortalece una tradicion
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reconocida internacionalmente a nuestro pais como solar de asi-
lo y refugio”. 1%

Este cambio constitucional, como se demuestra en los traba-
jos de las camaras al dictaminar la iniciativa de reformas en ma-
teria de derechos humanos, tuvo como base el analisis de diversos
instrumentos internacionales de los que forma parte el Estado
mexicano; sin embargo, un sector de la doctrina y de organismos
de la sociedad civil han criticado la forma en que se contemplan
ciertos elementos de la reforma, como la limitacién del asilo y
del refugio a causas restringidas. Esto plantea un reto importan-
te para el legislador mexicano, que debe tener en cuenta en su
actuar “la linea que ha tomado el pais y evitar que el régimen
de procedencia —legitimacion y sus supuestos materiales— y ex-
cepclones traiga sombras sobre la disposicién constitucional”. 126

XI. LAS REFORMAS EN MATERIA
DE SEGURIDAD JURIDICA

El articulo 14 constitucional, que es uno de los ejes fundamentales
del capitulo I del titulo primero de la Constituciéon, por contem-
plar aspectos fundamentales en materia de seguridad juridica,'? se
reformé en 2005 (DOF del 9 de diciembre de 2005) para adecuarlo
a la reforma que se dio al articulo 22, con la que se aboli6 la pena
de muerte. De esta forma, se excluye de nuestro texto constitu-
cional la posibilidad de que alguien pueda ser privado de la vida,
incluso mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del

125 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Las reformas en dere-
chos humanos, procesos colectivos y amparo como nuevo paradigma constitucional, México,
Porrta-UNAM, 2013, p. 47.

126 Garcia Ramirez, Sergio y Morales Sanchez, Julieta, La reforma constitucional
sobre derechos humanos (2009-2011), 3a. ed., México, Porraa-UNAM, 2013, p. 127.

127 Estos aspectos fundamentales son la irretroactividad de la ley; la garantia
de audiencia; la exacta aplicacién de la ley en materia penal, y el derecho a la
legalidad en materia civil.
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procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho.

El articulo 15 de la Constitucion se habia mantenido sin re-
formas hasta junio de 2011, fecha en la que se establece en el tex-
to constitucional que no se autoriza la celebraciéon de convenios o
tratados que alteren ya no “las garantias y derechos establecidos
por [la] Constituciéon para el hombre y el ciudadano”, sino los
“derechos humanos reconocidos” por el texto constitucional y
por los “tratados internacionales de los que el Estado mexica-
no sea parte”. Con esta modificacion se fortalece la esencia de
este precepto, que, como senalan Sergio Garcia Ramirez y Julieta
Morales, es el acogimiento constitucional de los “principios de
adquisicion definitiva y progresividad de los derechos humanos,
esto es, la firmeza inalterable del régimen de libertades y de sus
garantias indispensables”.

De esta manera, se “reprueba el retroceso a través de tratados
internacionales y se prohija el avance por el mismo medio”.!?'Y
es que si bien en nuestro sistema no existia la posibilidad juridica
de celebrar tratados que se opusieran a la norma constitucio-
nal —pues esto irfa en contra del articulo 133—, esta tutela no
existia en lo que respecta a nuevos tratados internacionales que
afectaran previos convenios de esta naturaleza en materia de de-
rechos humanos.!'?? Por ello, la nueva redacciéon del articulo 15 es
muy pertinente en la construccién del nuevo paradigma consti-
tucional, en que la proteccién de los derechos, no solamente de
fuente interna sino también de fuentes internacionales, se pro-
yecta como la hoja de ruta que deben seguir todos los operadores
juridicos en nuestro pais.

El articulo 16 ha tenido seis reformas a lo largo de su histo-
ria. Con la primera de ellas (DOF del 3 de febrero de 1983) se
reubican los contenidos contemplados en el texto original de los
articulos 25 y 26, convirtiéndose, respectivamente, en los parra-
fos penultimo y dltimo de este precepto. Asi, se incluyen en el

128 Garcfa Ramirez, Sergio y Morales Sanchez, Julieta, op. cit., nota 126, p. 133.
129 Idem.
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articulo 16 tanto la inviolabilidad de la correspondencia como la
del domicilio de particulares por miembros del ejército en tiempo
de paz y en tiempo de guerra.!

La segunda reforma a este articulo se dio diez afios después
(DOF del 3 de septiembre de 1993), y con ella se establece que
no podra librarse orden de aprehensién sino por la autoridad
judicial y sin que preceda denuncia, acusacion o querella de un
hecho determinado que la ley sefiale como delito y sancionado
cuando menos con pena privativa de libertad, siempre que exis-
tan datos que acrediten los elementos que integran el tipo penal
y la probable responsabilidad del indiciado.

Este cambio es importante, pues da una mayor seguridad ju-
ridica a las personas contra quienes se libra una orden de apre-
hensiéon. Y es que el texto original de la Constitucion de 1917
seflalaba que ésta podria librarse si el hecho determinado por
la ley se castigaba, sin especificar el tiempo, por pena corporal,
y st la denuncia, querella o acusacion estuviera apoyada simple-
mente por declaracién, “bajo protesta, de persona digna de fe
o por otros datos que hicieran probable la responsabilidad del
inculpado”.

Se agregdé también un parrafo, con el que se sefial6 que la
autoridad que ejecutara una orden judicial de aprehension debe-
ria poner al inculpado a disposicion del juez, sin dilaciéon alguna
y bajo su mas estricta responsabilidad, pues de lo contrario seria
sancionada de acuerdo con la ley penal. Asimismo, se modifico
la forma en que se regulaba la detencién en casos de urgencia o
flagrancia.

Con esta reforma se establecié que sélo en casos urgentes,
cuando se tratara de delito grave asi calificado por la ley y ante

130 Los parrafos agregados son los siguientes: “Articulo 16... La correspon-
dencia que bajo cubierta circule por las estafetas estard libre de todo registro, y
su violacion sera penada por la ley. En tiempo de paz ningtin miembro del Ejér-
cito podra alojarse en casa particular contra la voluntad del duefio, ni imponer
prestacion alguna. En tiempo de guerra, los militares podran exigir alojamien-
to, bagajes, alimentos y otras prestaciones, en los términos que establezca la ley
marcial correspondiente”.
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el riesgo fundado de que el indiciado pudiera sustraerse a la ac-
ci6n de la justicia, siempre y cuando no se pudiera ocurrir ante la
autoridad judicial por razon de la hora, lugar o circunstancia, el
Ministerio Pablico podria, bajo su responsabilidad, ordenar su
detencion, fundando y expresando los indicios que motivaran
su proceder.

Ademas, se determind que en casos de urgencia o flagran-
cia el juez que recibiera la consignacién del detenido deberia
ratificar inmediatamente la detencién o decretar la libertad con
las reservas de ley. Finalmente, con esta reforma se anadié otro
parrafo, en el que se estableci6 que ningtn indiciado podria ser
retenido por el Ministerio Pablico por mas de cuarenta y ocho
horas, plazo en que deberia ordenarse su libertad o ponérsele a
disposicién de la autoridad judicial.'s!

En 1996 se da la tercera reforma a este precepto, con la que
se modifica la regulacion constitucional de la inviolabilidad de las
comunicaciones (DOF del 3 de julio de 1996). Con este cambio al
texto constitucional se establece que la ley sancionard penalmen-
te cualquier acto que atente contra la libertad y privacia de las
mismas. Sin embargo, también se contemplo la excepcion a esta
regla, pues se determiné que la autoridad judicial federal, a pe-
ticion de alguna de las autoridades federales a las que por ley se
faculte para ello o del titular del Ministerio Publico de la entidad
federativa correspondiente, podria autorizar la intervencién de
cualquier comunicacién privada.

Para ello, la autoridad competente tendria que fundar y mo-
tivar las causas legales de la solicitud, expresando ademas el tipo
de intervencion, los sujetos de la misma y su duraciéon. No obs-
tante lo anterior, por disposicion del propio texto constitucional,
la autoridad judicial federal no podria otorgar estas autorizacio-
nes cuando se tratara de materias de caracter electoral, fiscal,

131 Este plazo, sin embargo, podria duplicarse en aquellos casos que la ley
previera como delincuencia organizada, y los abusos a estas disposiciones serian
sancionados por la ley penal.
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mercantil, civil, laboral o administrativo, ni en el caso de las co-
municaciones del detenido con su defensor.

Las autorizaciones contempladas con la reforma de 1996
tendrian que ajustarse a los requisitos y limites previstos en las
leyes, pero, ademas, de acuerdo también con esta modificacion al
texto constitucional, los resultados de las intervenciones que no
cumplieran con éstos carecerian de todo valor probatorio.

La cuarta reforma a este articulo (DOF del 8 de marzo de
1999) sustituye ciertas partes del articulo 16 y suprime algunos
de sus elementos. En primer lugar, se eliminan de este precep-
to los conceptos “acusacion” y “determinado”, ademas de sus-
tituirse el enunciado que contemplaba que se acreditaran los
elementos que integraban el tipo penal, por la existencia, a fin
de librar una orden de aprehension, de datos que acreditaran el
cuerpo del delito y que hicieran probable la responsabilidad del
indiciado.

En junio de 2008 (DOF del 18 de junio de 2008), el articulo
16 se modifica en varios puntos importantes a través de la cono-
cida reforma constitucional en materia de justicia penal y seguri-
dad publica. Con esta reforma, como se senal6 en el dictamen de
la reforma elaborado en el Senado de la Republica, se establecié
el sistema procesal penal acusatorio y se hicieron diversos cam-
bios al sistema penitenciario y de seguridad publica, con el fin de
dotar al Estado de elementos suficientes que permitieran comba-
tir la criminalidad, la impunidad, asi como procurar e impartir
justicia en forma pronta, clara y expedita, garantizandose de esta
forma la seguridad y los sistemas de imparticion de justicia a la
poblacion en general.

En lo que respecta al articulo 16 constitucional, se incluyen
diversas modificaciones de grandes alcances. Primero, se cambia
el estandar de prueba para librar 6rdenes de aprehension, a fin
de lograr un equilibrio entre la seguridad juridica de las perso-
nas y la eficacia en la persecucion del delito. Esto, en virtud de
que, como se sefiala en el dictamen que la CGamara de Diputados
realiz6 respecto a este paquete de reformas, los cambios que se
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habian hecho en 1999, si bien buscaban reducir la exigencia pro-
batoria al requerir la acreditaciéon del cuerpo del delito y hacer
probable la responsabilidad del justiciable, al permitir que cada
legislacion secundaria estableciera la definicion de cuerpo del de-
lito, habian generado disparidad de criterios, e incluso excesos de
las legislaciones, pues en algunos casos la exigencia fue baja y en
otros resulté alta, con lo que no se lograba el objetivo perseguido.

Ante esta situacion, y con el fin de adoptar un sistema de jus-
ticia penal de corte garantista, se decidi6 establecer un nivel pro-
batorio razonable para la emisién de la orden de aprehension.
De esta forma, se contemplé en el articulo 16 que para librar este
tipo de 6rdenes bastaba que el 6rgano de acusacion presentara al
juzgador datos probatorios que establecieran que se habia come-
tido un hecho considerado por la ley como delito y la probable
intervencion del indiciado en el mismo, ya fuera como autor o
como participe, para el libramiento de la orden de aprehension.

Otro de los cambios importantes al articulo 16 que se dieron
con la reforma de 2008 fue la redefinicién, en sus alcances, de
la flagrancia. Con las modificaciones al articulo 16 se establecio
que cualquier persona puede detener al indiciado en el momen-
to en que esté cometiendo un delito o inmediatamente después
de haberlo cometido, poniéndolo sin demora a disposiciéon de la
autoridad mas cercana, y ésta, con la misma prontitud, a la del
Ministerio Puablico.

Se determinan asi los alcances de la flagrancia, que com-
prende desde el momento en que se comete el delito hasta el
periodo inmediato posterior en que haya persecucion fisica del
involucrado. A través de esta modificacion se pretende evitar po-
sibles excesos legislativos que abran la puerta a detenciones arbi-
trarias. Asimismo, a fin de prevenir otro tipo de abusos contra las
personas puestas a disposicion de la autoridad, se dispuso en el
articulo 16 que existiria un registro inmediato de las detenciones.

Otro cambio contenido en la reforma al articulo 16, que re-
currentemente se ha cuestionado, es la incorporacién en el texto
constitucional del arraigo como medida cautelar, para evitar que
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una persona pueda evadirse de la autoridad ministerial, en pri-
mer término, y de la judicial, posteriormente, o bien que pueda
obstaculizar la investigacion, afectar la integridad de las personas
o0 atacar bienes juridicos.

En atencién a que la creciente organizacién de la delincuen-
cia puso en cierto riesgo las cldsicas instituciones juridico-pro-
cesales, el poder reformador de la Constitucién consideré que
debia ampliarse el espectro de medidas eficaces para contrarres-
tar su impacto en la percepcion de inseguridad publica, y por
ello incluy6 un nuevo parrafo en este precepto con el fin de que
la autoridad judicial pudiera, a peticiéon del Ministerio Pablico
y tratandose de delincuencia organizada, decretar el arraigo de
una persona, con las modalidades de lugar y tiempo senaladas en
la ley, sin que éste pudiera exceder de cuarenta dias, siempre que
fuera necesario para el éxito de la investigacion, la proteccion de
las personas o bienes juridicos, o cuando existiera riesgo fundado
de que el inculpado se sustrajera a la accion de la justicia.

El plazo mencionado, de acuerdo con la reforma, podria pro-
rrogarse siempre y cuando el Ministerio Publico acreditara que
subsisten las causas que le dieron origen, sin que en ningdn caso
la duracion total del arraigo excediera de ochenta dias. Esta cons-
titucionalizacion de la figura del arraigo ha sido fuente de diver-
sas criticas, pues como senala Miguel Carbonell “se trata de uno
de los aspectos mas cuestionables o débiles de la reforma, ya que
lleva hasta la carta magna el muy vernaculo principio de ‘detener
para investigar’, cuando en la mayoria de los paises democraticos
del mundo sucede lo contrario: primero se investiga a una perso-
nay, cuando se retinen los elementos suficientes, se le detiene”. 132

Con la reforma también se defini6 en el texto constitucional
a la delincuencia organizada como “una organizaciéon de hecho
de tres o mas personas, para cometer delitos en forma perma-
nente o reiterada, en los términos de la ley de la materia”. Esta
definicién se incluye en el texto constitucional pues, al incorpo-

132 Carbonell, Miguel, “Sobre el nuevo articulo 16 constitucional”, Reforma
Judicial. Revista Mexicana de Justicia, México, nams. 15-16, 2010, pp. 144 y 145.
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rarse algunas reglas aplicables a los casos de delincuencia orga-
nizada, se volvi6 necesario precisar los alcances de este concepto
en la norma fundamental en aras de conseguir una mayor clari-
dad y seguridad juridica.

En esta reforma se establece también que las 6érdenes de ca-
teo expedidas por la autoridad judicial deben ser solicitadas por
el Ministerio Pablico, y se senala una excepcion a la libertad y
privacia de las comunicaciones, pues no se sancionaran actos que
atenten contra ellas cuando dichas comunicaciones sean aporta-
das por alguno de los particulares que participen en ellas. En este
caso, el juez deberd valorar el alcance de éstas, siempre y cuando
contengan informacioén relacionada con la comisiéon de un delito;
sin embargo, en ningun caso se admitiran comunicaciones que
violen el deber de confidencialidad establecido en la ley.

Finalmente, con la reforma de 2008, en el articulo 16 se
hacen dos adiciones con importantes implicaciones: el estable-
cimiento de jueces de control y el registro fehaciente de todas
las comunicaciones entre los jueces y el Ministerio Pablico y las
demas autoridades competentes. Asi, al texto del articulo 16 se
anade un parrafo, en el que se dispone que los poderes judiciales
contaran con jueces de control que resolveran, en forma inme-
diata, y por cualquier medio, las solicitudes de medidas cautela-
res, providencias precautorias y técnicas de investigaciéon de la
autoridad que requieran control judicial, garantizando los dere-
chos de los indiciados y de las victimas u ofendidos.

La razon para crear la figura de los jueces de control fue,
segun el dictamen realizado en la Gamara de Diputados, que de-
bido a la realidad compleja que vivia el pais en aquella época, y
particularmente a la rapidez con que variaban las circunstancias
propicias para la realizaciéon de alguna de las diligencias senala-
das, era necesario apoyar el combate a la delincuencia de alto
impacto, por lo que se estimaba necesario establecer la existencia
de jueces que resolvieran las medidas provisionales y las demas
diligencias que requirieran control judicial, en forma acelerada
y agil, sin que ello implicara dejar de fundar y motivar concre-
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tamente sus resoluciones. Al respecto, es pertinente sefialar que,
como refiere Miguel Carbonell, a través de los jueces de control
se logran varios objetivos que apuntan en la direccién correcta:

Por un lado se contribuye a la “judicializaciéon” de las investiga-
ciones; por otra parte se ordena una completa jurisdiccionalidad
en la garantia de los derechos tanto del indiciado como de los
ofendidos, dentro de las etapas iniciales del procedimiento penal;
ademas, se prevé constitucionalmente la celeridad de las solicitu-
des de medidas cautelares, lo que puede redundar en una imposi-
ci6n mas efectiva de las mismas. .. 133

Por otra parte, para que no se dé una completa desformali-
zacion en las solicitudes de medidas cautelares atendidas por los
jueces de control, este nuevo parrafo del articulo 16 ordena que
exista un registro fehaciente de todas las comunicaciones entre
los jueces de control, el Ministerio Ptblico y las demas autorida-
des competentes. '3

La @ltima reforma constitucional que se dio a este articulo
de la Constitucion (DOF del lo. de junio de 2009) es también de
suma importancia, pues con ella se reconoce a nivel constitucio-
nal el derecho a la proteccion de datos personales, al acceso, rec-
tificaciéon y cancelaciéon de los mismos, asi como a manifestar su
oposicion, de acuerdo con la ley, que establecera los supuestos de
excepcion a los principios que rijan el tratamiento de datos, por
razones de seguridad nacional, disposiciones de orden publico, se-
guridad y salud publicas o para proteger los derechos de terceros.

XII. ACCESO A LA JUSTICIA, PROCESO PENAL
Y SISTEMA PENITENCIARIO

El articulo 17 constitucional, que actualmente contiene aspectos
fundamentales relacionados con el acceso a la justicia, fue reforma-

133 Ibidem, p. 151.
3% Idem.
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do por primera vez en 1987 (DOF del 17 de marzo de 1987). Esta
reforma cambia la redaccion de todo el articulo, para destacar que
ninguna persona puede hacerse justicia por si misma ni ejercer vio-
lencia para reclamar su derecho. Asimismo, se conserva el conteni-
do del texto en lo que se refiere a que toda persona tiene derecho
a que se le administre justicia por tribunales que estaran expeditos
para impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitien-
do sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial.

De la misma forma, se refrenda que el servicio de los tribu-
nales serd gratuito y que, por tanto, quedan prohibidas las costas
judiciales, asi como el hecho de que nadie puede ser aprisionado
por deudas de caracter puramente civil. Sin embargo, a fin de
mejorar el acceso a la justicia, se intercala un parrafo en la redac-
ciéon de este precepto, en el que se senala que las leyes federales
y locales estableceran los medios necesarios para garantizar la
independencia de los tribunales y la plena ejecucion de sus reso-
luciones.

La segunda modificacion a este articulo, que es parte del pa-
quete de reformas aprobado en junio de 2008 (DOF del 18 de
junio de 2008), incluye en el texto constitucional cambios de gran
trascendencia. Uno de estos cambios es la inclusion en la norma
fundamental de los mecanismos alternativos de solucién de con-
troversias. Las razones de esta inclusién se encuentran en buscar
una forma eficaz de garantizar el acceso de todas las personas
a la justicia de manera pronta y expedita. Mecanismos como la
mediacion, la conciliacién o el arbitraje encuentran asi un ancla-
je en el texto constitucional que permite cambiar el paradigma
de la justicia restaurativa, y propicia, como se seflala en el dic-
tamen de la Camara de Diputados a esta reforma, “una partici-
pacién mas activa de la poblacién para encontrar otras formas
de relacionarse entre si, donde se privilegie la responsabilidad
personal, el respeto al otro y la utilizaciéon de la negociacion y la
comunicacién para el desarrollo colectivo”.

Pero, ademas, al contemplar los mecanismos alternativos de
solucion de controversias en el texto constitucional se busco tam-
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bién la disminucién de las altas cargas de trabajo que tienen los
tribunales, para con ello lograr que las personas obtuvieran de
manera mas rapida una resolucion ante las instancias jurisdiccio-
nales. Dada la particularidad de la materia penal, se decidié tam-
bién regular su aplicacién, determinando que estos mecanismos
deberan asegurar la reparacion del dafio y establecer los casos en
los que seria necesaria la supervision judicial.

En el articulo 17, como parte de las reformas en materia de
justicia penal, se determiné que las sentencias que pongan fin a
los procedimientos orales deberian ser explicadas en audiencia
publica, previa citacion de las partes.

Otro aspecto importante para mejorar el acceso a la justicia
fue que a nivel constitucional se garantiza, por parte de la Fede-
racion, los estados y el Distrito Federal, la existencia de un servi-
cio de defensoria publica de calidad para la poblacién, y se dis-
pone que tanto a nivel federal como en las entidades federativas
se deben asegurar las condiciones para un servicio profesional de
carrera para los defensores, cuyas percepciones, también por dis-
posicion constitucional, no pueden ser inferiores a las que corres-
pondan a los agentes del Ministerio Ptblico. Esta modificacion al
texto constitucional busca salvar las desigualdades que existen en
la poblacién de nuestro pais, para que todas las personas puedan
acceder a la justicia, proporcionandole a las clases mas desprote-
gidas servicios juridicos de calidad, con personal capacitado, de
carrera y con ingresos dignos.

Un agregado mas al texto del articulo 17 (DOF del 29 de julio
de 2010), tendente a mejorar el acceso a la justicia, fue la inte-
gracion al marco constitucional de la tutela jurisdiccional de los
derechos e intereses colectivos. Esta reforma “implica la transi-
ci6n hacia un sistema donde la tutela judicial efectiva no se limita
a la proteccion de intereses individuales, [con lo cual] se abre la
posibilidad de hacer justiciables diversas cuestiones que tradicio-
nalmente quedaban al margen de la accién judicial”.!3

135 Caballero, José Antonio, “Comentario al articulo 17 constitucional”, De-
rechos del pueblo..., cit., nota 94, pp. 105-108.
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Y es que las acciones colectivas surgen como mecanismos
procesales diseiados para la gestion de un litigio donde se con-
trovierten cuestiones que atafien a un grupo determinado o in-
determinado de personas que consideran haber sufrido un dafio
por parte de un tercero. Lo que se consigue a través de este tipo
de acciones es que los costos de tramitacion del proceso se re-
duzcan tanto para las partes como para el tribunal encargado
de conocer del caso.!3¢ Por ello, esta reforma constituye un paso
importante para facilitar el acceso a la justicia que deberd regular
el Congreso de la Union y estard a cargo, de acuerdo con el texto
constitucional, de los jueces federales que conoceran de forma
exclusiva sobre estos procedimientos y mecanismos.

El articulo 18, que establece aspectos importantes respecto a
la prision preventiva y a la extincién de penas, ha sido reformado
en siete ocasiones. El texto original de este precepto establecia
que so6lo por delito que mereciera pena corporal habria lugar a
la prision preventiva, y que el lugar de ésta seria distinto y estaria
completamente separado del que se destinara para la extincion
de las penas. Asimismo, disponia que los gobiernos de la Federa-
cion y de los estados organizarian, en sus respectivos territorios,
el sistema penal —conformado por colonias penitenciarias o pre-
sidios— sobre la base del trabajo como medio de regeneracion.

Esta regulacién, sin embargo, fue modificada y adicionada
en 1965 (DOF del 23 de febrero de 1965), cuando se establece
que los gobiernos de la Federacion y de los estados, en sus respec-
tivas jurisdicciones, organizaran el sistema penal no sélo sobre la
base del trabajo, sino también tomando como puntos fundamen-
tales la capacitacion para el mismo y la educacion como medios
de readaptacion social del delincuente.

Asimismo, con esta reforma se establecid que las mujeres
compurgarian sus penas en lugares separados de los destinados
a los hombres para tal efecto, y se dispuso que la Federacion y
los gobiernos de los estados establecerian también instituciones
especiales para el tratamiento de los menores infractores, lo que

136 Idem.
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implica avances importantes en el sistema penitenciario de nues-
tro pais. Finalmente, a través de la reforma de 1965 se incluyo
en el texto constitucional la posibilidad de que los gobernadores
de los estados, sujetandose a lo que establezcan las leyes locales
respectivas, pudieran celebrar con la Federacién convenios de
caracter general para que los reos sentenciados por delitos del
orden comun extinguieran su condena en establecimientos de-
pendientes del Ejecutivo Federal.

La segunda reforma que se da a este articulo (DOF del 4
de febrero de 1977) le adiciona un parrafo con el fin de prote-
ger los derechos de los reos de nacionalidad mexicana que com-
purguen penas en paises extranjeros. De acuerdo con esta refor-
ma, dichas personas podrian ser trasladadas a nuestro pais para
cumplir sus condenas con base en los sistemas de readaptacion
social previstos en el texto constitucional, y los reos de nacionali-
dad extranjera sentenciados por delitos del orden federal en toda
la Republica, o del fuero comun en el Distrito Federal, podrian
ser trasladados al pais de su origen o residencia, sujetandose a
los tratados internacionales que se hubieran celebrado para ese
efecto. Ademas, también se sefiald que los gobernadores de los
estados podrian solicitar al Ejecutivo Federal, con apoyo en las
leyes locales respectivas, la inclusion de reos del orden coman en
dichos tratados, asi como el hecho de que el traslado de reos s6lo
podria efectuarse con su consentimiento expreso.

Veinticuatro anos después este articulo fue reformado nueva-
mente (DOF del 14 de agosto de 2001) a fin de que los sentencia-
dos pudieran compurgar sus penas en los centros penitenciarios
mas cercanos a su domicilio. Esto, con el fin de propiciar su inte-
graciéon a la comunidad de una mejor manera. Esta reforma, que
fue promovida con el propésito de mejorar las condiciones en
que cumplirian con sus sentencias las personas pertenecientes a
grupos étnicos indigenas, busco terminar con la practica de tras-
ladar a los reclusos pertenecientes a dichos grupos a instituciones
muy lejanas de sus lugares de origen o de su lugar de residencia.
Con ella se consiguen dos avances importantes: en primer lugar,
refrendar el objetivo de la finalidad de la pena, que desde luego
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se proyecta en su ejecucion, y en segundo lugar, el régimen de
clasificacion de los sujetos del derecho penitenciario.!?”

La hipotesis contenida en este nuevo parrafo del articulo 18
constitucional, como sefiala Sergio Garcia Ramirez, contempla a
los “sentenciados”, e invoca normas reglamentarias para definir
el alcance de su sus mandatos. Este numeral, por tanto, presupo-
ne la existencia de una sentencia firme de condena dictada por
la autoridad judicial (federal o local), y que habra que atender,
en su momento, a las previsiones de la norma que analice y re-
gule la aplicacién de este parrafo. Esto podria implicar el condi-
cionamiento de la aplicacion de este precepto a que se adopten
normas instrumentales; sin embargo, la reforma es valiosa, pues
a partir de ella se dan pasos para lograr una constante aspiraciéon
del sistema de ejecuciéon de condenas: moderar la distancia entre
el sentenciado y la sociedad, hasta donde ello resulte posible.!3

En 2005 (DOF del 12 de diciembre de 2005), a fin de esta-
blecer un sistema integral de justicia penal para adolescentes, se
reformo el parrafo cuarto del articulo 18, se adicionaron los pa-
rrafos quinto y sexto, y se recorrieron en su orden los tltimos dos
parrafos. De esta forma, en el texto constitucional se establecio
que la Federacion, los estados y el Distrito Federal establecerian,
en el ambito de sus respectivas competencias, un sistema integral
de justicia aplicable a quienes se atribuyera la realizaciéon de una
conducta tipificada como delito por las leyes penales y tuvieran
entre doce anos cumplidos y menos de dieciocho afios de edad,
en el que se garantizaran los derechos fundamentales reconoci-
dos por la Constituciéon para todo individuo, asi como aquellos
derechos especificos que por su condiciéon de personas en desa-
rrollo les hubieran sido reconocidos. Asimismo, se determin6 que
las personas menores de doce anos que hubieran realizado una
conducta prevista como delito en la ley sélo serian sujetas a reha-
bilitacion y asistencia social.

137 Garcia Ramirez, Sergio, “Ciomentario al articulo 18 constitucional”, De-

rechos del pueblo..., cit., nota 94, pp. 147 y 148.
138 Idem.
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A fin de lograr una mejor operacién del sistema en cada or-
den de gobierno, se determiné que éste se encontraria a cargo de
instituciones, tribunales y autoridades especializados en la pro-
curaciéon e imparticiéon de justicia para adolescentes, ademas de
sefialarse que se podrian aplicar las medidas de orientacién, pro-
teccion y tratamiento que ameritara cada caso, atendiendo a la
proteccion integral y al interés superior del adolescente.

Se establecieron también pautas fundamentales para contri-
buir al acceso a la justicia por parte de los adolescentes. En este
sentido, se senala que las formas alternativas de justicia deberan
observarse en la aplicacién del sistema integral, siempre que re-
sulte procedente. Asimismo, se determina que en todos los pro-
cedimientos seguidos a los adolescentes se observaria la garantia
del debido proceso legal, asi como la independencia entre las au-
toridades que efectuaran la remision y las que impusieran las me-
didas. Estas, a su vez, deberfan ser proporcionales a la conducta
realizada, y tendrian como fin la reintegracion social y familiar
del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona y ca-
pacidades.

Para proteger el desarrollo de los adolescentes, con esta re-
forma se dispuso en el texto constitucional que el internamiento
se utilizaria sélo como medida extrema y por el tiempo mas bre-
ve que procediera. A esta disposicion se sumoé también el hecho
de que este internamiento podria aplicarse inicamente a los ado-
lescentes mayores de catorce anos de edad, por la comision de
conductas antisociales calificadas como graves.

La reforma de junio de 2008 (DOF del 18 de junio de 2008)
también alcanza de manera importante al articulo 18. La pri-
mera modificaciéon que implica esta reforma es el cambio de
denominacién del término “pena corporal” que se encontraba
en la carta magna, por el de “pena privativa de la libertad”. Este
cambio se da para hacer congruentes las disposiciones del texto
constitucional con la abolicién de la pena de muerte en Méxi-
co, pues al hablar de pena corporal se incluia en esta expresion
tanto la pena privativa de la libertad como la pena de muerte;
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sin embargo, al abolirse esta ultima, se consideré conveniente
usar en adelante s6lo la expresion referida a la privacion de la
libertad como pena.

Dadas las condiciones precarias en las que se encontraban
las personas privadas de su libertad en instituciones del sistema
penitenciario, se establecié también en el segundo parrafo de este
precepto que dicho sistema se organizaria también considerando
ala salud y el deporte como medios para lograr la reinsercion del
sentenciado a la sociedad y procurar que no volviera a delinquir,
observando los beneficios que para él previera la ley. Se cambia
entonces la expresion “readaptacion social” por la de “reinser-
ci6n a la sociedad”, pues se considerdé que una instituciéon cuya
caracteristica principal es la exclusién no puede incluir o readap-
tar a nadie en la sociedad. En la misma direccién, y a fin de ade-
cuar la terminologia empleada en la Constitucién a estandares
internacionales, a través de esta reforma se cambi6 también la
denominacién de reo, que se consideraba infamante y denigran-
te, por la de sentenciado.

Con esta reforma se establecieron también ciertas excepcio-
nes relacionadas con el régimen penitenciario. En primer térmi-
no, se determiné que la disposicion relativa a que los sentencia-
dos podrian compurgar sus penas en los centros penitenciarios
mas cercanos a su domicilio no aplicaria en caso de delincuencia
organizada y respecto de otros internos que requirieran medidas
especiales de seguridad. El poder reformador de la Constitucion
considerd que esta medida se podia justificar tomando en cuenta
en estos casos la capacidad del interno para evadirse de la accion
de la justicia o para seguir delinquiendo desde los centros peni-
tenciarios, asi como cuando existiera peligro evidente de terceros
hacia el propio interno —como en el caso de personas que hu-
bieran pertenecido a corporaciones policiacas— o si hubiera una
afectacion psicologica que pudiera poner en riesgo al resto de la
comunidad penitenciaria, entre otros supuestos.

También se estableci6 en el texto constitucional, como me-
dida para disminuir los riesgos que para el sistema penitenciario
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o para la sociedad pudieran implicar las personas sentenciadas
por delitos relativos a delincuencia organizada, que para la re-
clusion preventiva y la ejecucion de sentencias en esta materia
se destinarian centros especiales. Asimismo, se determiné que las
autoridades competentes podrian restringir las comunicaciones
de los inculpados y sentenciados por delincuencia organizada
con terceros, salvo el acceso a su defensor, e imponer medidas
de vigilancia especial a quienes se encontraran internos en esos
establecimientos. Algo que ha sido muy cuestionado por la dis-
crecionalidad que podria implicar es que el texto constitucional
establece que esto podria aplicarse también a otros internos que
requieran medidas especiales de seguridad, en los términos esta-
blecidos en la ley.

Debido a la intensa vulneracién de los derechos humanos
de los sentenciados, como parte de la reforma constitucional en
materia de derechos humanos de 2011 (DOF del 10 de junio de
2011) se considerd conveniente, como sefialan Sergio Garcia Ra-
mirez y Julieta Morales Sanchez, hacer lo que en otras circuns-
tancias no pareceria necesario: “incluir los derechos humanos
en el catdlogo de condiciones o imperativos rectores de la vida
carcelaria, no obstante que se afirma el respeto a tales derechos
en el articulo lo., alusivo a los derechos de todas las personas y
a las obligaciones de todas las autoridades”. Asi, estos derechos
se sumaron a las bases sobre las que debe organizarse el sistema
penitenciario como “nuevo testimonio del acento que conviene
poner en los textos legales, a contracorriente del acento deplora-
ble que pone la practica, por su cuenta”.!

La dltima reforma al articulo 18 constitucional incide en el
sistema de justicia integral para personas entre los doce y los die-
ciocho anos. Con ella, en el parrafo cuarto de este precepto se
habla especificamente de un sistema para los adolescentes, que
sera aplicable a quienes se atribuya la comision o participacion

139 Garcia Ramirez, Sergio y Morales Sanchez, Julieta, op. cit., nota 126,
pp- 135y 136.
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en un hecho que la ley sefiale como delito.'* Ademas, en este
precepto ya no se habla de derechos fundamentales, por lo que
se establece que el sistema garantizara los derechos humanos re-
conocidos por la Constitucion para toda persona, asi como aque-
llos derechos especificos que por su condiciéon de personas en
desarrollo les han sido reconocidos a los adolescentes. Otro de
los aspectos fundamentales contenidos en la reforma es que las
personas menores de doce afos a quienes se atribuya que han
cometido o participado en un hecho que la ley sefiale como delito
s6lo podran ser sujetos de asistencia social.

A fin de encontrar congruencia con los cambios en materia
penal que habian tenido lugar en nuestro pais, se establece en el
texto constitucional que el proceso en materia de justicia para
adolescentes sera también acusatorio y oral; pero también se in-
cluye como fin de las medidas que se impongan a los adolescentes
por la conducta realizada no sélo su reintegracion, sino también
su reinsercion social y familiar. Los términos empleados en este
parrafo también cambian, al sefialarse que el internamiento apli-
cado a los adolescentes mayores de catorce afos de edad podra
determinarse “por la comisién o participacién en un hecho que
la ley seniale como delito”, y ya no por “conductas antisociales
calificadas como graves”.

El articulo 19 constitucional, por su parte, fue reformado por
primera vez en 1993 (DOF del 3 de septiembre de 1993). En su
texto original, el primer parrafo de este precepto sefialaba que
ninguna detencién podria exceder del término de tres dias sin que
se justificara con un auto de formal prision, en el que se expresa-
rian: 1) el delito imputado al acusado; 2) los elementos que cons-
tituian aquél; 3) el lugar, tiempo y circunstancia de la ejecucion,
y 4) los datos que arrojara la averiguacion previa, que debian ser

140 En el Diario Oficial de la Federacién de la misma fecha se otorgan al Con-
greso de la Unién facultades para expedir la legislacién tnica en materia pro-
cedimental penal, de mecanismos alternativos de solucién de controversias, de
ejecucion de penas y de justicia penal para adolescentes, que regira en la Repu-
blica en el orden federal y en el orden comun.
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bastantes para comprobar el cuerpo del delito y hacer probable
la responsabilidad del acusado. La infraccion de estas disposicio-
nes, de acuerdo con este mismo parrafo, hacia responsable a la
autoridad que ordenara la detenciéon o que la consintiera, y a los
agentes, ministros, alcaides o carceleros que la ejecutaran.

Por su parte, el segundo parrafo de este articulo sefialaba que
todo proceso se seguiria forzosamente por el delito o los delitos
sefialados en el auto de formal prisién, y que si en la secuela de
un proceso apareciera que se habia cometido un delito distinto
del que se perseguia, deberia ser objeto de una acusacién por
separado, sin perjuicio de que después pudiera decretarse la acu-
mulacién en caso de ser conducente.

Estos dos parrafos fueron modificados por la reforma de
1993, con la que se aludi6 expresamente a la detenciéon “ante
autoridad judicial” y se sustituyeron los sefialamientos al término
de tres dias por “término de setenta y dos horas”, asi como las
expresiones “cuerpo del delito” por “elementos del tipo penal del
delito”; “acusado” por “detenido”, y “alcaides o carceleros” por
“custodios”. Asimismo, se establecié el momento preciso para
el computo del término en el que una persona puede estar de-
tenida a partir de que el indiciado fuera puesto a disposicion de
la autoridad judicial. Ademas, con esta reforma se sehalé que
la prolongacién de la detencién en perjuicio del inculpado seria
sancionada por la ley penal, y que los custodios que no recibieran
una copia autorizada del auto de formal prisiéon dentro del plazo
senialado en el texto constitucional, deberian llamar la atencion
del juez sobre dicho particular en el acto mismo de concluir el
término, y si no recibieran dicha constancia dentro de las tres
horas siguientes pondrian al inculpado en libertad.

Por lo que hace al segundo parrafo de este precepto, en el
texto constitucional se dispone a partir de esta reforma que todo
proceso se seguira no solo por el delito sefialado en el auto de for-
mal prisién, sino también por aquel o aquellos que se sefialaran
en el auto de sujecion a proceso. Asimismo, se cambia el término
“acusacion separada” por el de “averiguacion separada”.
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La segunda reforma a este articulo (DOF del 4 de marzo de
1999) cambio6 el texto del articulo para volver a contemplar en
el texto constitucional el término “cuerpo del delito” y para sus-
tituir el de “custodios” por “autoridad responsable del estableci-
miento en el que se encuentre internado el indiciado”. Ademas,
se incluy6 un segundo parrafo, en el que se dispuso que el plazo
de setenta y dos horas podria prorrogarse tinicamente a peticién
del indiciado, en la forma en que senalara la ley. Lo anterior tuvo
como finalidad ofrecer mejores posibilidades de defensa para el
inculpado, pues se consider6 que el plazo de setenta y dos horas
en ocasiones era muy breve para que éstos pudieran allegarse
las pruebas de descargo a fin de evitar el auto de procesamiento.

La reforma de junio de 2008 en materia penal (DOF del 18
de junio de 2008) también alcanzé al articulo 19 de la Constitu-
cion, que se modificd de manera sustancial. En primer lugar, con
esta reforma se cambia el término de “auto de formal prisién”
por el de “auto de vinculacién a proceso” a fin de determinar
el tiempo de detencién. De la misma manera que en el caso del
articulo 16 constitucional, la forma en que se redacta el nuevo
articulo 19 modifica el estandar probatorio para librar el auto
de vinculaciéon a proceso, por lo que vuelve a desaparecer de
este numeral la expresion “cuerpo del delito”. De esta forma, a
partir de la reforma se debe justificar la detencién con un auto
de vinculacién a proceso en el que se expresen “los datos que
establezcan que se ha cometido un hecho que la ley sefiale como
delito y que exista la probabilidad de que el indiciado lo cometi6
0 particip6 en su comision”.

En el nuevo texto del articulo 19 se establece también que el
Ministerio Publico sélo podra solicitar al juez la prisiéon preven-
tiva cuando otras medidas cautelares no sean suficientes para
garantizar la comparecencia del imputado en el juicio, el desa-
rrollo de la investigacion, la proteccion de la victima, de los testi-
gos o de la comunidad, asi como cuando el imputado esté siendo
procesado o haya sido sentenciado previamente por la comisién
de un delito doloso. Asimismo, se determina que el juez ordenara
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la prisiéon preventiva de manera oficiosa en ciertos delitos, entre
los que se encuentran: 1) los casos de delincuencia organizada;
2) homicidio doloso; 3) violacion; 4) secuestro; 5) delitos cometidos
con medios violentos, como armas y explosivos, asi como 6) delitos
graves determinados por la ley en contra de la nacioén, el libre
desarrollo de la personalidad y de la salud.

Por otra parte, a fin de dejar claro que la decisién sobre me-
didas cautelares es revisable, en el texto constitucional se sefiald
que la ley determinaria los casos en los cuales el juez podria re-
vocar la libertad de los individuos vinculados a proceso. Otro
punto contemplado en la reforma de 2008 es la suspension del
plazo de prescripcién de la accién penal y del proceso en los
casos de delincuencia organizada, para evitar que los procesa-
dos por estos delitos se sustraigan con facilidad de la accion de
la justicia. De esta forma, se anade un nuevo parrafo al articulo
19, en el que se contempla que “si con posterioridad a la emision
del auto de vinculacién a proceso por delincuencia organizada el
inculpado evade la accion de la justicia o es puesto a disposicion
de otro juez que lo reclame en el extranjero, se suspenderd el pro-
ceso junto con los plazos para la prescripcion de la acciéon penal”.

En la dltima ocasiéon en que se modifico este articulo de la
Constitucion (DOF del 14 de julio de 2011), debido a las dimen-
siones que adquiri6 la trata de personas en nuestro pais, se ana-
di6 este delito en el parrafo en que se sefala que el juez puede
ordenar la prisién preventiva de manera oficiosa.

Otro de los articulos que también ha sido objeto de una gran
cantidad de cambios es el articulo 20 constitucional. Como re-
sultado de su primera reforma (DOF del 2 de diciembre de 1948)
desapareci6 el monto de hasta diez mil pesos que se fijaba como
fianza y se facult6 al juzgador para que determinara el monto a
pagar, tomando en cuenta las circunstancias personales del acu-
sado y la gravedad del delito que se le imputara, siempre que
dicho delito mereciera ser castigado con pena cuyo término me-
dio aritmético no fuera mayor de cinco anos de prisién. Sin em-
bargo, también se establecié un limite a la fianza o caucién de
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250,000 pesos que no aplicaria en los casos en que se tratara de
delitos que representaran para su autor un beneficio econémico
o causaran a la victima un dafio patrimonial, pues en esos casos
la garantia tendria que fijarse cuando menos en una cantidad
tres veces mayor al beneficio obtenido o al dano ocasionado.

En 1985 (DOF del 14 de enero de 1985) se reformé por segun-
da ocasién este precepto constitucional para hacer mas flexible la
forma en que se determinaba la cauciéon. Con esta modificacion
se dispuso que ésta no excederia de la cantidad equivalente a la
percepcion durante dos afios del salario minimo general vigente
en el lugar en que se cometi6 el delito.

No obstante, la autoridad judicial, en virtud de la especial
gravedad del delito, las particulares circunstancias personales del
imputado o de la victima, mediante resolucion motivada, podria
incrementar el monto de la cauciéon hasta la cantidad equivalente
a la percepciéon durante cuatro afios del salario minimo vigente
en el lugar en que se habia cometido el delito. Ademas, se mantu-
vo el hecho de que en los casos en que el delito representara para
su autor un beneficio econémico o causara a la victima un dafio
patrimonial, la garantia seria de cuando menos tres veces mayor
al beneficio obtenido o a los dafios causados; sin embargo, se de-
terminé que en estos casos el delito tendria que ser intencional, y
se establecieron también las mismas determinaciones para quien
causara perjuicios patrimoniales. En caso de que el delito fuera
preterintencional o imprudencial, bastaria, de conformidad con
esta reforma, que se garantizara la reparacion de los dafios y per-
juicios patrimoniales.

Ocho afios mas tarde (DOF del 3 de septiembre de 1993),
en este precepto se volvi6 a cambiar la manera de determinar
la caucién. En la fraccion I de este articulo se dispuso que en los
procesos de orden penal el inculpado (se cambi6 el término “acu-
sado”, que aparecia hasta ese momento en el texto del articulo)
tendria como garantia que el juez le otorgara la libertad provi-
sional bajo caucién, siempre y cuando se garantizara el monto
estimado de la reparacion del dafio y de las sanciones pecuniarias
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que en su caso pudieran imponérsele y siempre que no se tratara
de delitos en que por su gravedad la ley expresamente prohibiera
conceder ese beneficio.

Asimismo, en esta fraccion se sefialé que el monto y forma de
la caucion que se fijara deberian ser asequibles para el inculpado,
y que, bajo las circunstancias senaladas por la ley, la autoridad
judicial podria disminuir el monto de la caucién inicial. Se dio
también al juez la posibilidad de revocar la libertad provisional
cuando el procesado incumpliera en forma grave con cualquiera
de las obligaciones que en términos de la ley se derivaran a su
cargo en razon del proceso.

Otro aspecto fundamental que se incluye en el texto de la
fraccion II del articulo 20 es la prohibiciéon y sanciéon de toda
incomunicacion, intimidacion o tortura del inculpado. Ademas,
a fin también de garantizarle un proceso justo, se establecié que
la confesion rendida por el inculpado ante cualquier autoridad
distinta del Ministerio Pablico o del juez, o ante éstos sin la asis-
tencia de su defensor, careceria de todo valor probatorio.

La fraccion IV de este precepto también se reformo a fin de
establecer que el inculpado podria ser careado con quienes de-
pusieran en su contra, pero en presencia del juez y siempre que
lo solicitara.

La fraccion VIII también se modifico para contemplar que el
inculpado debia ser juzgado antes de cuatro meses si se tratara de
delitos cuya pena maxima no excediera de dos afios de prision,
y antes de un ano si la pena excediera de ese tiempo, salvo que
solicitara un plazo mayor para su defensa.

Por su parte, la fraccion IX cambié para establecer en ella
que desde el inicio de su proceso el inculpado seria informado de
los derechos que en su favor consignara la Constitucion, y ten-
dria derecho a una defensa adecuada, por si, por abogado o por
persona de su confianza. La reforma también contempléd que st
el inculpado no quisiera o no pudiera nombrar defensor, después
de haber sido requerido para hacerlo, el juez le designaria uno de
oficio. El inculpado, ademas, tendria derecho a que su defensor
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compareciera en todos los actos del proceso y tendria también la
obligacién de hacerlo cuantas veces se le requiriera.

Con la reforma también se extendieron algunas de las garan-
tias previstas en el texto del articulo 20 a la averiguacion previa;
se dispuso que las previsiones de las fracciones I (libertad provi-
sional) y II (prohibicién de obligar a declarar; de incomunicar,
intimidar o torturar, asi como falta de valor de la confesion ren-
dida ante autoridad distinta a la judicial) no estarian sujetas a
condicién alguna, y se establecié un aspecto fundamental: la par-
ticipacion de la victima u ofendido. En este sentido, se dispuso
que en todo proceso penal, ademas de los derechos establecidos
por la ley, la victima u ofendido por algtn delito tendria derecho
a recibir asesoria juridica, a que se le satisficiera la reparacion del
dafo en caso de ser procedente, a coadyuvar con el Ministerio
Puablico y a que se le prestara atencion médica de urgencia cuan-
do la requiriera.

En 1996, la fraccion I del articulo 20 se modifica de nue-
va cuenta (DOF del 3 de julio de 1996), para establecerse en ella
la posibilidad de no otorgar la libertad provisional bajo caucién
cuando se imputaran delitos en que por su gravedad la ley prohi-
biera expresamente conceder ese beneficio. Asimismo, se deter-
minoé que en caso de delitos no graves, a solicitud del Ministerio
Publico, el juez podria negar la libertad provisional cuando el
inculpado hubiera sido condenado con anterioridad por algin
delito calificado como grave por la ley, o cuando el Ministerio
Puablico aportara elementos al juez para establecer que la libertad
del inculpado representaba, por su conducta precedente o por
las circunstancias y caracteristicas del delito cometido, un riesgo
para el ofendido o para la sociedad.

La manera en que el juez determinaria la forma y el modo
de la caucién también cambia a través de esta reforma, pues con
ella se senala que éste deberia tomar en cuenta: la naturaleza,
modalidades y circunstancias del delito; las caracteristicas del in-
culpado y la posibilidad de cumplimiento de las obligaciones pro-
cesales a su cargo; los dafos y perjuicios causados al ofendido, asi
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como la sancién pecuniaria que, en su caso, pudiera imponerse
al inculpado. La reforma modifica ademas la redaccion sobre la
forma en que el juez puede revocar la libertad provisional, esta-
bleciendo que seria la ley la que determinaria los casos graves en
los cuales se podria presentar esta situacion.

Asimismo, la nueva redaccion del pentltimo parrafo de este
precepto establece que las garantias previstas en la fraccion 1
también serian observadas durante la averiguacion previa, y, por
tanto, se dispuso que solo lo previsto en la fraccion II no estaria
sujeto a condicion alguna. En 2000 (DOF del 21 de septiembre
de 2000) se agregd un apartado B al articulo 20, que se refiere
fundamentalmente a la participacién del ofendido en el proceso
y a la reparacién del daiio. Conforme a este apartado, la victima
u ofendido tendria derecho a:

1) Recibir asesoria juridica; ser informado de los derechos que
en su favor estableciera la Constitucion y, cuando lo solici-
tara, ser informado del desarrollo del procedimiento penal.

2) Coadyuvar con el Ministerio Pablico; a que se le recibie-
ran todos los datos o elementos de prucba con los que con-
tara, tanto en la averiguacién previa como en el proceso,
y a que se desahogaran las diligencias correspondientes. '*!

3) Recibir, desde la comision del delito, atencion médica y
psicologica de urgencia.

4) Que se le reparara el dafo.

5) No carearse con el inculpado cuando la victima u ofendido
fueran menores de edad y el delito de que se tratara fuera
violacién o secuestro.

6) Solicitar las medidas y providencias que previera la ley
para su seguridad y auxilio.

Anos mas tarde, con la reforma penal de 2008, el articulo
20 cambiaria completamente (DO del 18 de junio de 2008). En

41 En esta fraccién se sefialé que cuando el Ministerio Pablico considerara
que no era necesario el desahogo de la diligencia, deberia fundar y motivar su
negativa.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
138 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

primer lugar, esta reforma serviria para establecer las bases de
un modelo penal de corte acusatorio y oral, que se regiria por los
principios de contradiccién, concentracion, continuidad e inme-
diacion. Se establecieron asi los siguientes principios generales:

1) El objeto del proceso penal sera el esclarecimiento de los
hechos, proteger al inocente, procurar que el culpable no
quede impune y que los danos causados por el delito se
reparen.

2) Toda audiencia se desarrollarda en presencia del juez, sin
que pueda delegarse en ninguna persona el desahogo y
la valoracién de las pruebas, la cual debera realizarse de
manera libre y logica.

3) Para los efectos de la sentencia solo se consideraran como
prueba aquellas que hayan sido desahogadas en la audien-
cia de juicio. En este caso, se dejo a la ley establecer las
excepciones y los requisitos para admitir en juicio la prue-
ba anticipada, que por su naturaleza requiriera desahogo
previo.

4) El juicio se celebrard ante un juez que no hubiera conoci-
do del caso previamente. Ademas, la presentaciéon de los
argumentos y los elementos probatorios se desarrollara de
manera publica, contradictoria y oral.

5) La carga de la prueba para demostrar la culpabilidad co-
rrespondera a la parte acusadora, de acuerdo con lo es-
tablecido por el tipo penal, y las partes tendran igualdad
procesal para sostener la acusacion o la defensa, respecti-
vamente.

6) Ningtn juzgador podra tratar asuntos que estén sujetos
a proceso con cualquiera de las partes sin que esté pre-
sente la otra, respetando en todo momento el principio
de contradiccion, salvo las excepciones establecidas por la
Constitucion.

7) Una vez iniciado el proceso penal, siempre y cuando no
exista oposicion del inculpado, se podra decretar su termi-
nacién anticipada en los supuestos y bajo las modalidades
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que determine la ley. Si el imputado reconoce ante la au-
toridad judicial, voluntariamente y con conocimiento de
las consecuencias, su participacion en el delito y existen
medios de conviccion suficientes para corroborar la impu-
tacion, el juez citard a audiencia de la sentencia. La ley es-
tablece los beneficios que se pueden otorgar al inculpado
cuando acepte su responsabilidad.

8) El juez s6lo condenara cuando exista conviccién de la cul-
pabilidad del procesado.

9) Cualquier prueba obtenida con violacion de derechos fun-
damentales sera nula.

Estos principios, por mandato constitucional, también se ob-
servaran en las audiencias preliminares al juicio.

Una vez establecidos los principios generales que rigen el
proceso penal acusatorio, el apartado B se dedico a los derechos
de las personas imputadas. Entre estos derechos, la nueva redac-
cién del articulo 20 sefiala, en primer lugar, la presuncion de
su inocencia mientras no se declare su responsabilidad mediante
sentencia emitida por el juez de la causa. Asimismo, las personas
imputadas tendran derecho a declarar o a guardar silencio y a
que desde el momento de su detencién se les hagan saber los mo-
tivos de la misma. Queda también prohibida y serd sancionada
por la ley penal toda incomunicacion, intimidacién o tortura, y
la confesién rendida sin la asistencia de un defensor carecera de
todo valor probatorio.

Las personas imputadas también tendran derecho, de acuer-
do con esta reforma, a que se les informe, tanto en el momento de
su detenciéon como en su comparecencia ante el Ministerio Pabli-
co o el juez, de los hechos que se les imputan y los derechos que
les asisten. Tratandose de delincuencia organizada, sin embargo,
la reforma sefiala que la autoridad judicial puede autorizar que
se mantenga en reserva el nombre y datos del acusador. Ademas,
la ley establecera los beneficios a favor del inculpado, procesado o
sentenciado que preste ayuda eficaz para la investigacion y perse-
cucién de delitos en materia de delincuencia organizada.
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Se establece también como derecho de la persona imputada
el que se reciban los testigos y demas pruebas pertinentes que
ofrezca, concediéndosele el tiempo que la ley estime necesario al
efecto y auxilidandosele para obtener la comparecencia de las per-
sonas cuyo testimonio solicite, en los términos que la ley sefiale.

Otro derecho con el que cuentan las personas imputadas es
ser juzgadas en audiencia pubica por un juez o tribunal. A par-
tir de la reforma, la publicidad sélo puede restringirse en los
casos de excepcion que determine la ley, por razones de seguri-
dad nacional, seguridad ptblica, proteccion de las victimas, testi-
gos y menores, cuando se ponga en riesgo la revelacion de datos
legalmente protegidos o cuando el tribunal estime que existen
razones fundadas para justificarlo. En materia de delincuencia
organizada, se plantea también otra excepcion, con la cual las
actuaciones realizadas en la fase de investigacion podran tener
valor probatorio cuando no puedan ser reproducidas en juicio o
exista riesgo para testigos o victimas. Esto, sin embargo, sera sin
perjuicio del derecho del inculpado de objetarlas o impugnarlas
y aportar pruebas en contra.

Las personas imputadas tendran también derecho a que les
sean facilitados todos los datos que soliciten para su defensa y
que consten en el proceso. El imputado y su defensor, ademas,
podran acceder a los registros de la investigacién cuando el pri-
mero se encuentre detenido y cuando pretenda recibirsele de-
claraciéon o entrevistarlo. Asimismo, antes de su primera com-
parecencia ante el juez podran consultar dichos registros, con
la oportunidad debida para preparar la defensa. A partir de ese
momento no podran mantenerse en reserva las actuaciones de la
investigacion, salvo los casos excepcionales expresamente sefiala-
dos en la ley, cuando esto sea imprescindible para salvaguardar
el éxito de la investigacion y siempre que sean oportunamente
revelados para no afectar el derecho de defensa.

El imputado debe ser juzgado antes de cuatro meses por dis-
posicion de la reforma constitucional si se trata de delitos cuya
pena maxima no exceda de dos anos de prision, y antes de un
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ano si la pena excediera de ese tiempo, salvo que solicitara ma-
yor plazo para su defensa. Ademas, tendra derecho a una de-
fensa adecuada por abogado, al cual elegira libremente incluso
desde el momento de su detenciéon. Si el imputado no quiere o
no puede nombrar un abogado, después de haber sido requerido
para hacerlo, el juez le designara un defensor puablico. También
tendra derecho a que su defensor comparezca en todos los actos
del proceso, y éste tendra obligacién de hacerlo cuantas veces se
le requiera.

Con la reforma también se determina que en ningdn caso
podra prolongarse la prision o detenciéon del imputado por falta
de pago de honorarios de defensores o por cualquiera otra pres-
tacion de dinero, por causa de responsabilidad civil o algin otro
motivo analogo.

El texto constitucional establece también a partir de 2008
que la prision preventiva no podra exceder del tiempo que como
maximo de pena fije la ley al delito que motive el proceso, y en
ningun caso sera superior a dos anos, salvo que su prolongaciéon
se deba al ejercicio del derecho de defensa del imputado. Si cum-
plido este término no se ha pronunciado sentencia, el imputado
sera puesto en libertad de inmediato mientras se sigue el pro-
ceso, sin que esto obste para imponer otras medidas cautelares.
Ademas, en toda pena de prision que imponga una sentencia se
computara el tiempo de la detencion.

En cuanto a los derechos de la victima o del ofendido, el tex-
to de la reforma agrega al articulo 20 la posibilidad que tiene de
intervenir en el juicio e interponer los recursos en los términos
que prevea la ley, asi como de solicitar directamente al juzgador
la reparacion del dafo. Se amplia también la proteccion a los
menores, al establecerse no sélo la posibilidad de no carearse con
el inculpado, sino el derecho al resguardo de su identidad y otros
datos personales en los casos de delitos de violacion, secuestro
o delincuencia organizada, y cuando a juicio del juzgador sea
necesario para su proteccién, salvaguardando en todo caso los
derechos de la defensa.
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A partir de esta reforma, el Ministerio Pablico debera, por
mandato constitucional, garantizar la proteccién de las victimas,
ofendidos, testigos y, en general, todos los sujetos que interven-
gan en el proceso. Por su parte, los jueces estaran obligados a vi-
gilar el cumplimiento de esta obligaciéon. Asimismo, las victimas
podran solicitar las medidas cautelares y providencias necesarias
para la restitucion de sus derechos e impugnar ante la autoridad
judicial las omisiones del Ministerio Publico en la investigacion
de los delitos, asi como las resoluciones de reserva, no ejercicio,
desistimiento de la acciéon penal o suspension del procedimien-
to cuando no esté satisfecha la reparacién del dafio. La tltima
reforma a este precepto (DOF del 14 de junio de 2011) anade el
resguardo de la identidad y proteccién de los menores también
en el caso del delito de trata de personas.

El articulo 21 también se ha reformado en diversas ocasio-
nes. La primera vez que esto ocurrié (DOF del 3 de febrero de
1983) se cambid la segunda parte de su parrafo primero para
sustituir el término “castigo” por el de “sancién” y para hacer
mas breve el tiempo de arresto para aquellos infractores que no
pagaran la multa que se les hubiera impuesto por infringir los
reglamentos gubernativos y de policia. Este término pas6é de un
maximo de quince dias a uno de 36 horas.

También se establecid entre los supuestos para no poder ser
sancionado con una multa demasiado alta al trabajador, que se
sumo al jornalero y al obrero. En este caso el importe de la mul-
ta también disminuy6, al pasar del maximo del jornal o sueldo
obtenido en una semana, al correspondiente s6lo a un dia. Asi-
mismo, se agregé un tercer parrafo a este precepto, en el que se
senald que tratandose de trabajadores no asalariados, la multa no
excederia del equivalente a un dia de su ingreso.

Con la segunda reforma a este precepto (DOF del 31 de di-
ciembre de 1994) se le agregan tres parrafos. El primero de ellos
estableci6 la posibilidad de que las resoluciones del Ministerio
Puablico sobre el no ejercicio y desistimiento de la accién penal
pudieran ser impugnadas. El segundo parrafo que se agregd de-
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terminé que la seguridad publica seria una funcién a cargo de
la Federacién, el Distrito Federal, los estados y los municipios,
en las respectivas competencias senaladas en la Constitucion, y
establecio que la actuacion de las instituciones policiales se regi-
ria por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y
honradez.

Por su parte, el tercer parrafo agregado establecié a nivel
constitucional el sistema nacional de seguridad publica, en el
cual la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los munici-
pios se coordinarian en los términos que la ley sefialara.

Con la reforma de 1996 al articulo 21 (DOF del 30 de julio
de 1996) se le otorgd al Ministerio Pablico la facultad no sélo de
perseguir los delitos, sino también de investigarlos, lo que otor-
ga una base constitucional para que dicha autoridad indague la
posible comision de un delito y, en su caso, ejerza la acciéon penal
a fin de que la autoridad judicial imponga las penas correspon-
dientes.

En 2005 (DOF del 20 de junio de 2005) se adicioné un quin-
to parrafo al articulo 21, en el que se determiné que el Ejecutivo
Federal podria, con la aprobacién del Senado, reconocer la ju-
risdiccion de la Corte Penal Internacional. Esto abri6 la puerta
para que México ratificara el Estatuto de Roma, y aunque nues-
tro pais llegé tarde a este concierto de justicia y defensa de los de-
rechos, la reforma de 2005 hizo posible que el Estado mexicano
se uniera a este compromiso internacional. Lo que ha sido muy
criticado en este sentido es la falta de claridad en los términos
sefialados en la Constituciéon y la ronda de aprobaciones para
el reconocimiento de la jurisdiccion; sin embargo, el efecto en el
ambito internacional fue claro: México ratificéd el Estatuto de la
Corte Penal Internacional, y en tanto éste no admite reservas,
debe asumir todos los compromisos que de él derivan.

En 2008 (DOF del 18 de junio de 2008) el articulo 21 tam-
bién se modific6 en gran medida. En primer lugar, se reiter6 que
la investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico;
pero también se hace referencia a las policias, que a partir de ese
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momento tienen competencia para actuar bajo la conduccion y
mando de aquél. También se determiné que el ejercicio de la
accion penal ante los tribunales corresponderia al Ministerio Pa-
blico, y que la ley determinaria los casos en que los particulares
también podrian ejercerla ante la autoridad judicial.

El texto de este articulo también se cambi6 para establecer a
nivel constitucional que la imposicién de las penas, su modifica-
cién y duracion serian propias y exclusivas de la autoridad judi-
cial. Asimismo, para que el Ministerio Publico pudiera conside-
rar criterios de oportunidad para el ejercicio de la accion penal,
en los supuestos y bajo las condiciones fijadas en la ley.

La regulacién constitucional de la seguridad ptblica cambia
también con esta reforma, al establecerse que ésta comprende
la prevencion de los delitos; la investigacion y persecucion para
hacerla efectiva, asi como la sancién de las infracciones adminis-
trativas. Entre los principios que rigen la actuacién de las institu-
ciones de seguridad publica se suman los de objetividad y respeto
a los derechos humanos.

Ademas, se sefiala a partir de esta reforma que las institucio-
nes de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y
profesional, y se reconfigura a nivel constitucional el Sistema Na-
cional de Seguridad Publica, que implica la coordinacién entre
el Ministerio Pablico y las instituciones policiales de los tres or-
denes de gobierno. Entre las bases minimas que rigen el Sistema
se senala, en primer lugar, la regulaciéon de la seleccion, ingreso,
formacion, permanencia, evaluacion, reconocimiento y certifica-
cién de los integrantes de las instituciones de seguridad publica,
cuya operacion y desarrollo serda competencia de la Federacion,
el Distrito Federal, los estados y los municipios, en el ambito de
sus respectivas atribuciones.

En el Sistema Nacional de Seguridad Publica, por disposi-
cién constitucional, se determina el establecimiento de las bases
de datos criminalisticos y de personal para las instituciones de
seguridad puablica. Ninguna persona, de acuerdo con el nuevo
texto del articulo 21, puede ingresar a las instituciones de segu-
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ridad publica si no ha sido debidamente certificada y registrada
en el sistema.

Dentro de las bases del Sistema se encuentra también la for-
mulacion de politicas ptblicas tendentes a prevenir la comision
de delitos y la determinacién de la forma en que participara la
comunidad, que coadyuvara, entre otros, en los procesos de eva-
luacién de las politicas de prevencion del delito, asi como de las
instituciones de seguridad publica. Finalmente, como base para
la operacion del Sistema se determina que los fondos de ayuda
federal para la seguridad publica a nivel nacional seran aporta-
dos a las entidades federativas y municipios para ser destinados
exclusivamente a esos fines.

El articulo 22 de la Constitucion se reforma por primera vez
en la década de los anos ochenta (DOF del 28 de diciembre de
1982) para adicionar el segundo parrafo de este precepto a fin
de no considerar como confiscacion el decomiso de bienes en
caso de enriquecimiento ilicito por parte de los servidores publi-
cos, contemplado en el articulo 109 constitucional. Ademas, con
esta reforma también se cambian las posibilidades de imponer la
pena de muerte al homicida, pues con la reforma se determind
que quien privara de la vida a otro con alevosia, premeditacion
“0” ventaja podria hacerse acreedor a esta pena.

En 1996 se modificara de nueva cuenta el segundo parrafo
del articulo 22 para que tampoco se considerara confiscacion el
decomiso de los bienes propiedad del sentenciado por delitos de
los previstos como delincuencia organizada, o el de aquellos res-
pecto de los cuales éste se conduzca como duefio, si no se acredi-
ta la legitima procedencia de dichos bienes. Posteriormente (DOF
del 8 de marzo de 1999), este parrafo se vuelve a modificar para
establecerse en él que no se consideraria confiscacion la aplica-
cion a favor del Estado de bienes asegurados que causaran aban-
dono en los términos de las disposiciones aplicables.

En este sentido, también se modifico este parrafo, que da
competencia a la autoridad judicial para resolver que se aplica-
ran a favor del Estado los bienes que hubieran sido asegurados
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con motivo de una investigacion o proceso que se siguiera por
delitos de delincuencia organizada, cuando se pusiera fin a dicha
investigacion o proceso sin que hubiera un pronunciamiento so-
bre los bienes asegurados. La resolucion judicial en este sentido
tendria que dictarse previo procedimiento, en el que se otorgara
audiencia a terceros y se acreditara plenamente el cuerpo del de-
lito previsto por la ley como de delincuencia organizada, siempre
y cuando se tratara de bienes respecto de los cuales el inculpado
en la investigacion o proceso hubiera sido poseedor, propietario
o se hubiera conducido como tales, independientemente de que
hubieran sido transferidos a terceros, salvo que éstos acrediten
que eran poseedores o adquirentes de buena fe.

Otro cambio fundamental que se dio al articulo 22 de la
Constitucion fue el que tuvo lugar en 2005 (DOF del 9 de diciem-
bre de 2005), con el cual se aboli6 la pena de muerte, al estable-
cerse como una de las penas prohibidas en este numeral. Con
esta modificacién nuestro pais se pone en sintonia con los Es-
tados abolicionistas, a fin de adecuar su normativa interna a la
protecciéon de los derechos humanos, que habia tomado fuerza
en el ambito internacional.

En el dictamen realizado en la Camara de Senadores, en el
que se abordaron distintas iniciativas que coincidian en el propo-
sito fundamental de consignar en el texto constitucional la pro-
hibicion de aplicar la pena de muerte, se senalé que si bien el
Estado esta legitimamente facultado para sancionar a quienes
realicen conductas consideradas como delitos, tal facultad no de-
bia implicar violaciones a los derechos humanos, entre ellos y
en forma relevante el derecho a la vida y a la rehabilitacion del
infractor. Y es que se pens6 que si la Constitucion prohibia en
forma expresa las penas de mutilacion, los azotes, los palos, las
marcas y los tormentos a los infractores acreditados como res-
ponsables de la comision de un ilicito, la privacion de la vida,
dada su mayor gravedad, también debia desaparecer del texto
constitucional, pues ésta era sin lugar a dudas la mas inusitada y
trascendente de las penas.
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Estos argumentos hicieron pensar a los integrantes de las co-
misiones dictaminadoras del Senado de la Reptblica que la pena
de muerte infligida por el Estado no podia ser aceptada como un
instrumento para hacer justicia, pues implicaba violencia institu-
cional contraria al derecho humano mas valioso: la vida.

Después de esta reforma al primer parrafo del articulo 22,
con la que se suprimié la ultima parte, en la que se establecian
los supuestos y excepciones en los que la pena de muerte podia
ser aplicada, en 2008 (DOF del 18 de junio de 2008) se modifico
nuevamente este parrafo para incluir en él que toda pena deberia
ser proporcional al delito que sancionara y al bien juridico afec-
tado. La redaccion del segundo parrafo de este precepto también
se cambia con esta reforma, para sefialar lo siguiente:

No se considerara confiscaciéon la aplicacién de bienes de una
persona cuando sea decretada para el pago de multas o impues-
tos, ni cuando la decrete una autoridad judicial para el pago de
responsabilidad civil derivada de la comision de un delito. Tam-
poco se considerara confiscacion el decomiso que ordene la auto-
ridad judicial de los bienes en caso de enriquecimiento ilicito en
los términos del articulo 109, la aplicacion a favor del Estado de
bienes asegurados que causen abandono en los términos de las
disposiciones aplicables, ni la de aquellos bienes cuyo dominio se
declara extinto en sentencia.

Asimismo, en este mismo parrafo se contempla que en el
caso de extinci6on de dominio, el procedimiento que se siga debe-
ra regirse por tres reglas. La primera de ellas es que tendra que
ser jurisdiccional y auténomo del de materia penal. La segunda,
que procederd en los casos de delincuencia organizada, delitos
contra la salud, secuestro, robo de vehiculos y trata de personas,
respecto a una serie de bienes contemplados en el propio tex-
to constitucional, entre los que se encuentran: 1) aquellos que
sean instrumento, objeto o producto del delito, aun cuando no
se hubiera dictado la sentencia que determine la responsabilidad
penal, pero existan elementos suficientes para determinar que el
hecho ilicito sucedid; 2) aquellos que no fueran instrumento, ob-
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jeto o producto del delito, pero que hubieran sido utilizados o des-
tinados a ocultar o mezclar bienes producto del delito; 3) aquellos
que estuvieran siendo utilizados para la comision de delitos por
un tercero, si su duefio tuviera conocimiento de ello y no lo noti-
ficara a la autoridad o hiciera algo para impedirlo, y 4) aquellos
que estuvieran intitulados a nombre de terceros, pero existieran
suficientes elementos para determinar que son producto de deli-
tos patrimoniales o de delincuencia organizada, y el acusado por
estos delitos se comportara como dueno.

La tercera regla, por su parte, implicaba que toda persona
que se considerara afectada podria interponer los recursos res-
pectivos para demostrar la procedencia licita de los bienes y su
actuacion de buena fe, asi como que estaba impedida para cono-
cer la utilizacion ilicita de sus bienes. La segunda de estas reglas
se modificé recientemente a través de la Gltima reforma que ha
tenido el articulo 22 de nuestra norma fundamental (DOF del
27 de mayo de 2015), con la que se establece que la extincién de
dominio procedera también, ademas de los casos sefialados, en
aquellos de enriquecimiento ilicito.

XIII. LIBERTAD DE CONVICCIONES ETICAS,
DE CONCIENCIA Y DE RELIGION

El articulo 24 constitucional, desde su concepcién original, ha
protegido una de las libertades mas importantes en cualquier Es-
tado democratico. En un inicio, este precepto contemplaba la li-
bertad que tenia “todo hombre” para profesar la creencia religiosa
que mas le agradara y para practicar las ceremonias, devociones
o actos del culto respectivo, en los templos o en su domicilio parti-
cular, siempre que éstos no constituyeran un delito o alguna falta
penados por la ley. Asimismo, establecia que todo acto religioso de
culto publico deberia celebrarse dentro de los templos, los cuales
estarian siempre bajo la vigilancia de la autoridad.

Este articulo encontr6é importantes antecedentes después de
que se consum6 la independencia nacional, al introducirse en
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México la ideologia liberal, que tenia entre sus fines la seculariza-
cion de la sociedad.!*? En la primera mitad del siglo XIX, tanto
Valentin Gémez Farias como Jos¢ Maria Luis Mora trabajaron
en una prerreforma liberal que se tradujo en varias acciones que
buscaban cambios a fin de disminuir el enorme poder que la Igle-
sia tenia en muchos ambitos de la sociedad.

Estos cambios, que de alguna manera fueron dejados de lado
por Antonio Lopez de Santa Anna, tuvieron una expresion im-
portante en 1860, cuando se expidi6 la Ley sobre Libertad de
Cultos.'” Este ordenamiento sefialaba en su articulo lo. que las
leyes protegerian el ejercicio del culto catdlico y de los demas que
se establecieran en el pais, asi como la expresion y efecto de la
libertad religiosa, que siendo un derecho natural del hombre no
tenia ni podia tener mas limites que el derecho de terceros y las
exigencias de orden publico.

El animo por buscar la independencia entre el Estado y las
creencias y practicas religiosas defendido por el presidente Juarez
a través de las Leyes de Reforma'#* se vio reflejado en el ambito
constitucional y por ello, a pesar de que Porfirio Diaz atenud la

142" Antes de la Independencia, México, al igual que los paises latinoamerica-
nos, “se rigi6, durante los tres siglos que duré la dominacién colonial europea,
en materia eclesiastica, por la instituciéon del Patronato o también denominado
Regio Vicariato”. Es por ello que “al alcanzar su independencia, en el primer
tercio del siglo [XIX], se enfrentaron todos esos jovenes paises a los mismos
problemas respecto a la Santa Sede, o sea al reconocimiento de las indepen-
dencias nacionales, al restablecimiento de la jerarquia, enormemente mermada,
y finalmente a la aceptacion de la continuidad del Patronato, ahora llamado
nacional, lo cual, evidentemente, nunca prosper6. En consecuencia, se penso
que de no recuperarse el regalismo colonial no tenia sentido conservar los pri-
vilegios eclesiasticos que el antiguo régimen habia creado, los llamados fueros”.
Soberanes Iernandez, José Luis, “La nueva legislacion sobre libertad religiosa en
México (con referencia a las reformas de 1992)”, Ochenta afios de vida constitucional
en México, México, Camara de Diputados-UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1998, p. 108.

143 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Garantias de libertad, México,
SCJN, 2003, p. 182.

14 Sobre este tema véase Serrano Migallon, Fernando, 150 afios de las Leyes
de Reforma, México, UNAM, Facultad de Derecho, 2009.
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aplicacion de los postulados liberales en este ambito, en la Cons-
titucion de 1917 se postularon como principios basicos, entre
otros, la educacion laica, la prohibicion de formar corporaciones
religiosas, de hacer votos y de establecer 6érdenes monésticas, el
desconocimiento de la personalidad juridica de las agrupaciones
religiosas denominadas iglesias, asi como la libertad de creencias
religiosas y la obligacién de practicar el culto publico s6lo en los
templos.!#

Como senala José Luis Soberanes, el presidente Plutarco
Elias Calles pretendié llevar a la practica los contenidos consti-
tucionales al expedir las leyes reglamentarias respectivas, con lo
cual provoco una persecucion religiosa que desemboco en la gue-
rra cristera. Anos mas tarde, sin embargo, el presidente Emilio
Portes Gil firmé ciertos arreglos con la jerarquia catolica, con lo
que se inici6 la etapa conocida como modus vivendi.'*6

La actitud gubernamental a partir de ese momento fue diver-
sa, y con el tiempo se fue atenuando en el tema religioso después
de la administracion del presidente Cardenas. Prueba de ello es
que en 1940 lleg6d al poder Manuel Avila Camacho, quien du-
rante su campana politica se manifestd6 como creyente e inicié un
cambio radical en materia de relaciones Iglesia-Estado.

El presidente Avila Camacho adopté una politica de amplia
tolerancia religiosa, que implicaba la desaplicacién de ciertos
preceptos constitucionales y modifico de manera determinante
la actitud del gobierno respecto a la Iglesia. Estos cambios en las
relaciones Estado-Iglesia no serian dejados atras por los gobier-
nos sucesivos. De hecho, a partir de la administracién de Luis
Echeverria —quien incluso visité en el Vaticano al papa Pablo
VI— los contactos entre la jerarquia catolica y el gobierno se
hicieron a la luz ptblica.

El presidente Lopez Portillo, por ejemplo, ademas de auto-
rizar la visita a México de Juan Pablo II, recibi6é él mismo al

145 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Garantias de libertad, cit., nota 143,
pp. 183y 184.
146 Soberanes Fernandez, José Luis, op. cil., nota 142, p. 113.
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maximo jerarca de la Iglesia catélica en el aeropuerto y en la re-
sidencia oficial de Los Pinos. Durante el gobierno de Miguel de
la Madrid, la jerarquia catolica insisti6 frecuentemente en que se
modificara la Constitucion; pero no fue sino hasta la presidencia
de Carlos Salinas de Gortari —quien en su discurso de toma de
posesion anuncié que modernizaria la relacion del Estado con la
Iglesia— cuando los cambios constitucionales tendrian lugar.'+?

Durante su tercer informe de gobierno, el presidente Sali-
nas anuncio la reforma constitucional, que finalmente incidiria
en los articulos 3o0., 50., 24, 27 y 130; pero al mismo tiempo
sefial6 los limites que ésta tendria: 1) educaciéon publica laica;
2) no intervencion del clero en asuntos politicos, y 3) imposi-
bilidad de acumulacién de bienes temporales en sus manos o
en las de las iglesias o agrupaciones religiosas. La reforma, sin
embargo, fue presentada finalmente por los diputados federales
del PRI. 14

Al exponer la iniciativa frente a la Camara de Diputados el
10 de diciembre de 1991, Luis Dantén Rodriguez senalé que los
legisladores priistas consideraban que habia llegado el momen-
to de realizar una revisién franca, informada y cuidadosa de la
situacion juridica de las iglesias, aun cuando ésta tocara cuerdas
sensibles de la memoria colectiva. Dicha revision, sin embargo,
debia preservar y refrendar, segiin expresé el diputado Danton,
los principios basicos que formaban parte del acervo cultural y

147 Ibidem, p. 114. José Luis Soberanes sefiala que no se sabe con seguridad
si “la intencion del presidente Salinas haya sido en un principio una reforma
constitucional en esta materia, como enfaticamente lo asegur6 el ministro de
Gobernacion, sino quiza unicamente establecer relaciones diplomaticas con la
Santa Sede”.

148 Jdem. José Maria Serna sefiala al respecto que existieron dos razones po-
liticas de peso detras de la iniciativa. Por un lado, el hecho de que la eleccién
de 1988 fuera muy disputada y controversial y, por el otro, que el titular del
Ejecutivo buscara estrategias para contrarrestar su debilidad politica original,
haciendo una concesién a una fuerza social y politica clave: la Iglesia catdlica.
Serna de la Garza, José Maria, Laicidad y derecho internacional de los derechos hu-
manos, México, Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, p. 2.
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politico de la sociedad, como eran el respeto irrestricto a la liber-
tad de creencia, la clara demarcaciéon entre los asuntos civiles y
eclesiasticos, la igualdad juridica de todas las iglesias y agrupa-
ciones religiosas, asi como la educacion laica.

Después de hacer un repaso histérico de las relaciones Es-
tado-Iglesia en nuestro pais, Luis Danton sefial6 que muchas de
las disposiciones de la Constitucion de 1917 respondieron a la
percepcién que identificod a la jerarquia eclesiastica con la causa
contrarrevolucionaria y con la dictadura huertista; sin embargo,
una vez que el Estado se habia sustentado firmemente en la vida
de la nacion, era necesario modernizarlo, reconociendo y armo-
nizando a todos los actores sociales, incluyendo las iglesias. Por
ello, se proponia reformar algunas normas constitucionales que,
se decia, ya habian cumplido su cometido, para fijar las bases de
una clara y precisa regulacion de las iglesias a fin de canalizar las
creencias religiosas de los mexicanos, con total respeto a quienes
tienen otras o no compartian ninguna.

En la iniciativa de reforma constitucional, por tanto, se pro-
puso la modificacién de las normas que definian la situacion ju-
ridica de las iglesias, sus ministros y el culto pablico, para pro-
mover una mayor transparencia en sus relaciones con el Estado
y para asegurar la libertad de creencias, ratificando los principios
basicos sobre los que se sustentaba. Estos planteamientos fueron
retomados en el dictamen correspondiente, en el que se conside-
r6 necesario reconocer la libertad del culto externo. Al respecto,
las comisiones dictaminadoras sefialaron que era conveniente di-
ferenciar las actividades que de ordinario debian realizarse en
los templos, de aquellas que se llevaban a cabo fuera de ellos, de
caracter especial, como las peregrinaciones, y que no eran so6lo
expresion de creencia, sino también parte de las tradiciones mas
arraigadas de diversos grupos de la poblacion.

Con este argumento, y dado que la Constitucion daba pie a
la configuracién de delitos de culto, se consideré que este tipo de
legislacion restrictiva debia superarse dada la composicion so-
cial del pais en esa época, de la mayor diversidad religiosa y de
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las tradiciones populares, que evidenciaban que no existian mas
razones de seguridad genéricas para restringir la asociaciéon y la
manifestacion publica de la gente, cualquiera que fuera su de-
nominacion, siempre y cuando se ajustaran a las reglas de buen
gobierno establecidas en las leyes. De esta forma, se reformé por
primera vez el articulo 24 constitucional (DOF del 28 de enero de
1992) a fin de que los actos religiosos de culto ptblico se celebra-
ran de ordinario en los templos, pero previendo expresamente
la posibilidad de que algunos se llevaran a cabo de manera ex-
traordinaria fuera de ellos, siempre y cuando se sujetaran a la ley
reglamentaria que se expediria.!*

Para dejar claro que la libertad de creencias seria respeta-
da, el parrafo contenido en el articulo 130 constitucional que
sefialaba que el Congreso no podia dictar leyes que establecieran
o prohibieran religiéon alguna, al considerarse una garantia de
libertad, se traslado al articulo 24 constitucional. De esta mane-
ra, segun se seialé en el dictamen elaborado en la Camara de
Diputados, se reafirmaba que el caracter laico del Estado era in-
compatible no sélo con la preferencia por una Iglesia o por algin
tipo de creencia religiosa, sino también con respecto a tener o no
confesion o creencia alguna.

El articulo 24 de la Constitucién permaneceria con esta re-
daccion mas de veinte afos, hasta que en 2013 (DOF del 19 de ju-
lio de 2013) se public6 una nueva reforma que cambié de forma
determinante los contenidos de su primer parrafo. La iniciativa
de reforma constitucional que se presentd seflalaba que en Mé-
xico, a pesar de la obligacion de respetar en el derecho interno
la libertad religiosa, por motivos de naturaleza politica, historica
o social, ajenos al derecho, se habia regateado la vigencia plena
de ese derecho fundamental, por lo cual resultaba necesario asu-
mir el compromiso para reconocerlo en el texto constitucional,
y asi brindar los mecanismos de protecciéon y garantia para su
vigencia plena. Ademas, los cambios constitucionales propues-

149 Esta serfa la Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Puablico, publicada
en el Duario Oficial de la Federacion el 15 de julio de 1992.
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tos buscaban adecuar este precepto a los tratados internacionales
que regulaban esta libertad, asi como a la reforma que se habia
hecho poco tiempo atras para incluir la laicidad como uno de los
principios propios de nuestra Republica en el articulo 40 consti-
tucional.

Para el diputado José Ricardo Loépez Pescador, quien pre-
sento la iniciativa, la falta de precisiéon de un concepto de Estado
laico positivo en el texto constitucional habia limitado la posibi-
lidad de regular adecuadamente su complemento inherente, que
era la libertad religiosa. Por ello, en su opinién, se habian enun-
ciado s6lo de manera vacilante en el articulo 24 algunos aspectos
del derecho de libertad religiosa, pero dejando fuera otros, y, en
consecuencia, la regulaciéon secundaria habia sido en ocasiones
contraria al espiritu del derecho que se buscaba tutelar.

Fue por estos motivos que se plante6 reconocer expresamen-
te en el texto constitucional la libertad religiosa como un derecho
de todas las personas, creyentes o no creyentes, pues éste impli-
caba la libertad de tener o no tener religién, asi como la de dejar
de tenerla o cambiarla. Ademas, al ampliar el ambito de liber-
tades contemplado en el texto constitucional incorporando los
conceptos de “libertad de convicciones éticas” y de “libertad de
conciencia”, se da el mismo rango a las formas de religiosidad y
a las posiciones no confesionales. De hecho, con la inclusion de
la libertad de convicciones éticas se dotd de legitimidad constitu-
cional a las convicciones morales ajenas a alguna religién, como
el ateismo y el agnosticismo.!?

Ahora bien, dado que la libertad religiosa debia protegerse
absolutamente, la iniciativa presentada consideraba que este de-
recho fundamental comprendia también la posibilidad de mani-
festar la religion en forma individual o colectiva, en ptblico o pri-
vado. Todos estos cambios fueron aceptados tanto en la Camara
de Diputados como en la de Senadores; sin embargo, en esta

150" Salazar, Pedro et al., La Repiblica laica y sus libertades. La reforma a los articulos
24 y 40 constitucionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2015, pp. 52y 53.
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ultima se consider6 que el ejercicio de este derecho fundamental
también deberia encontrar ciertos limites, que reafirmaran la lai-
cidad del Estado mexicano.

En consecuencia, se decidi6 senalar en el parrafo primero
de este numeral que los actos publicos de expresion de la liber-
tad religiosa no deberian utilizarse con fines politicos, de prose-
litismo o de propaganda politica. Con este afladido, las comisio-
nes dictaminadoras del Senado supusieron que se evitaria toda
accion directa o indirecta para influir en la conciencia de las
personas con el fin de cambiar sus preferencias politicas o elec-
torales, o para capitalizar politicamente la realizacién de actos
religiosos. !

XIV. RESTRICCION Y SUSPENSION DE DERECHOS
Y GARANTIAS

El articulo 29 constitucional, que actualmente regula la restriccién
y suspension de derechos y garantias, tiene su antecedente directo
en el mismo numeral de la Constitucion de 1857, que a pesar de
ser muy similar a la redaccién original del texto de 1917152 con-

151 Tomando en cuenta estas consideraciones, el nuevo primer parrafo del
articulo 24 se redact6 en los términos siguientes: “Articulo 24. Toda persona
tiene derecho a la libertad de convicciones éticas, de conciencia y de religion, y
a tener o adoptar, en su caso, la de su agrado. Esta libertad incluye el derecho de
participar, individual o colectivamente, tanto en publico como en privado, en
las ceremonias, devociones o actos del culto respectivo, siempre que no consti-
tuyan un delito o falta penados por la ley. Nadie podra utilizar los actos ptblicos
de expresion de esta libertad con fines politicos, de proselitismo o de propagan-
da politica...”.

152 F] texto original de este articulo en 1917 sefialaba: “Articulo 29. En los
casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquiera otro
que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto, solamente el presidente
de la Republica Mexicana, de acuerdo con el Consejo de Ministros, y con apro-
bacién del Congreso de la Unién, y en los recesos de éste, de la Comision Per-
manente, podra suspender en todo el pais, o en lugar determinado las garantias
que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente, a la situacion; pero
deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales
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templaba la prohibicion de suspender las garantias que asegura-
ran la vida del hombre. Dicho articulo se reformé por primera
vez (DOF del 21 de abril de 1981) a fin de adecuar los términos
que se empleaban para referirse al titular del Ejecutivo y sus cola-
boradores, pues se cambi6 la alusion al presidente de la “Repuabli-
ca mexicana” por la referencia al presidente de los “Estados Uni-
dos Mexicanos” como el Gnico que podia suspender garantias, ya
no de acuerdo con el “Consejo de Ministros”, sino con los titulares
de las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y
la Procuraduria General de la Republica.

Mas de dos décadas después, este precepto se volvio a refor-
mar (DOF del 2 de agosto de 2007) para adecuarlo al nuevo con-
texto de la administracion publica centralizada, pues desaparece
la referencia a los departamentos administrativos que, como or-
ganismos técnico-administrativos del Ejecutivo, habian dejado
de existir desde que en la década de los noventa el departamento
que administraba el Distrito Federal cambi6 de naturaleza juri-
dica.

En junio de 2011 (DOF del 10 de junio de 2011) se dio la ma-
yor reforma que ha tenido este precepto constitucional. Con ella
se configura un régimen mas técnico y preciso para hacer frente
a los casos de invasion, perturbacién grave de la paz o aquellos
que pongan a la sociedad en grave peligro o conflicto, en el que
se procura un mayor respeto a los derechos humanos y se esta-
blecen controles mas estrictos para las actividades de los 6érganos
publicos. 1?3

En el primer parrafo de este numeral se anade a la suspen-
s16n del ejercicio de las garantias también la de los derechos y el
supuesto de su restriccion. Ademas, se determina que en caso de

y sin que la suspension se contraiga a determinado individuo. Si la suspension
tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste concedera las autorizaciones
que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacién. Si la sus-
pension se verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso
para que las acuerde”.

153 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Las reformas...,
¢il., nota 125, pp. 43-46.
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no estar reunido el Congreso cuando tuviera lugar la restriccién
o suspension, éste deberia convocarse ya no “sin demora”, sino
“Inmediatamente” a fin de acordarlas. Esta modificacién tuvo
como finalidad darle sentido positivo a la acciéon de convocar al
Congreso y dejar claro que esto debe realizarse de forma expe-
dita.

Por otra parte, se adiciona su segundo parrafo para incluir
una lista de los derechos que no pueden ser restringidos ni sus-
pendidos, que toma como base los articulos 27 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, y 4o. del Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos, entre otros tratados inter-
nacionales de derechos humanos. De esta forma, ahora el texto
constitucional establece expresamente que en los decretos que
se expidan para afrontar las situaciones de excepcion sefialadas
no podra restringirse ni suspenderse el ejercicio de los siguientes
derechos:

1) A la no discriminacion.

2) Al reconocimiento de la personalidad juridica.
3) A'la vida.

4) A la integridad personal.

) A la proteccion de la familia.

6) Al nombre.

7) A la nacionalidad.

8) Los derechos de la nifiez.

9) Los derechos politicos.

&)

Tampoco podra restringirse ni suspenderse el ejercicio de las
libertades de pensamiento, conciencia y de profesar creencia re-
ligiosa alguna; el principio de legalidad y retroactividad; la pro-
hibicién de la pena de muerte; la prohibicién de la esclavitud y la
servidumbre; la prohibicién de la desaparicién forzada y la tor-
tura; ni las garantias judiciales indispensables para la proteccion
de los derechos senalados.

El tercer parrafo de este precepto se adiciona también a fin
de incluir en el texto constitucional la obligaciéon de fundar y
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motivar la restriccion o suspension del ejercicio de los derechos
y garantias con base en los principios de legalidad, racionalidad,
proclamacioén, publicidad y no discriminaciéon. Ademas, se anade
un nuevo parrafo, en el que se sefala que cuando se ponga fin a
la restriccion o suspension del ejercicio de los derechos y garan-
tias, bien sea por cumplirse el plazo o porque asi lo decrete el
Congreso de la Unién, todas las medidas legales y administrati-
vas adoptadas durante su vigencia quedaran sin efecto de forma
inmediata.

Finalmente, se establece también que el Ejecutivo no puede
hacer observaciones al decreto mediante el cual el Congreso re-
voque la restriccion o suspension, y que los decretos que expida
durante la restriccion o suspension seran revisados de oficio e in-
mediatamente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la
que debera pronunciarse con la mayor prontitud sobre su consti-
tucionalidad y validez.

En 2014 (DOF del 10 de enero de 2014) se reforma nueva-
mente el articulo 29 para que el presidente no requiriera el aval
del gabinete y del procurador general de la Republica. Esta re-
forma fue criticada por legisladores, que sefialaron que dicho
aval tenia una doble funcién: por un lado, constituirse como un
primer filtro a la decision presidencial, y por otro lado, acompa-
nar solidariamente al Ejecutivo en una decision de tal envergadu-
ra.’?* Sin embargo, la reforma fue aprobada a fin de abreviar el
tramite en caso de que en nuestro pais se tenga que afrontar una
situacion de excepcion que implique la suspension o restriccidon
en el ejercicio de derechos y garantias.

154 Asi se pronuncié el diputado Marcos Rosendo Medina Filigrana, del gru-
po parlamentario del PRD.
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CAPITULO CUARTO

PROPIEDAD, DESARROLLO RURAL
Y REGULACION EN MATERIA ECONOMICA

I. RECTORIA Y PLANEACION DEMOCRATICA
DEL DESARROLLO NACIONAL

Los articulos 25 y 26 constitucionales regulaban en el texto origi-
nal de la Constitucién de 1917 aspectos totalmente distintos a los
que contemplan actualmente. El primero de ellos establecia que
la correspondencia que bajo cubierta circulara por las estafetas
estaria libre de todo registro, y su violacion seria penada por la ley.

Por su parte, el articulo 26 disponia que en tiempo de paz nin-
gin miembro del ejército podria alojarse en casa particular contra
la voluntad del duenio ni imponer prestacion alguna. Este precep-
to seflalaba ademas que en tiempo de guerra los militares podrian
exigir alojamiento, bagajes, alimentos y otras prestaciones, en los
términos que estableciera la ley marcial correspondiente. Sin em-
bargo, en 1983 (DOF del 3 de febrero de 1983) estos preceptos
cambiaron de contenido, y en ellos se integro la regulacion cons-
titucional de la rectoria y planeacion democratica del desarrollo
nacional.

Fue en ese ano cuando los preceptos constitucionales referi-
dos a la materia econémica adquieren una nueva dimension, que
marcard un antes y un después en nuestro sistema constitucional.
El articulo 25 insert6 en nuestra Constitucion la rectoria del desa-
rrollo nacional, que se dejé a cargo del Estado para garantizar que
¢ésta fuera integral, que fortaleciera la soberania de la nacién y su
régimen democratico, asi como para que, mediante el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucion

159
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del ingreso y la riqueza, permitiera el pleno ejercicio de la libertad
y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.

Ademas, con esta reforma se defini6 el sistema de economia
mixta que rige en nuestro pais a través de los diversos lineamien-
tos que se integraron al articulo 25. Por ejemplo, se determiné
que el Estado planearia, conduciria, coordinaria y orientaria la
actividad econémica nacional, y llevaria a cabo la regulacién y
fomento de las actividades que demandara el interés general en
el marco de libertades otorgadas por la Constitucion. Pero al mis-
mo tiempo se regulaba la concurrencia al desarrollo econémico
nacional, con responsabilidad social, de los sectores publico, so-
cial y privado, sin menoscabo de otras formas de actividad eco-
némica que contribuyeran al desarrollo de la nacién.

El sector publico tendria a su cargo de manera exclusi-
va, de acuerdo con la nueva regulacion constitucional, las areas
estratégicas,'? pero el gobierno federal mantendria la propiedad
y el control sobre los organismos que en su caso se establecieran.
Asimismo, podria participar por si o con los sectores social y priva-
do para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

El articulo 25 senalaria también que bajo criterios de equi-
dad social y productividad se apoyaria e impulsaria a las empre-
sas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a
las modalidades que dictara el interés pablico y al uso, en bene-
ficio general, de los recursos productivos, cuidando su conserva-
cién y el medio ambiente.

Con la nueva regulacion se dejaba también al legislador or-
dinario el establecimiento de los mecanismos que facilitaran la
organizacién y la expansion de la actividad econémica del sector
social, que incluia a los ejidos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenecieran mayo-

155 Estas areas se contemplaban en el parrafo cuarto del articulo 28, y eran:
acuflacién de moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafia, comunicaciéon via
satelital, emision de billetes, petroleo y demas hidrocarburos, petroquimica ba-
sica, minerales radiactivos y generacion de energia nuclear, electricidad y ferro-
carriles.
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ritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en general, a todas
las formas de organizaciéon social para la produccion, distribu-
cién y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios. Se
dejaba también al legislador ordinario el establecer las normas
que alentarian y protegerian la actividad econémica realizada
por los particulares, asi como proveer las condiciones para que
el desenvolvimiento del sector privado contribuyera al desarrollo
econdémico nacional.

En el articulo 26, por su parte, esta misma reforma sirvié
para establecer el sistema de planeacion democratica del desa-
rrollo nacional, que estaria organizado por el Estado y que bus-
caria imprimir solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la demo-
cratizacion politica, social y cultural de la nacion. La planeacion
seria, segtn lo establecido en el mismo precepto, democratica, y
en ella participarian los diversos sectores sociales a fin de que se
recogieran las aspiraciones y demandas de la sociedad y se in-
corporaran al plan y a los programas de desarrollo. A dicho plan
deberian sujetarse obligatoriamente los programas de la admi-
nistracion publica federal.

El Congreso de la Unidn, a través de las disposiciones nor-
mativas correspondientes, facultaria al Ejecutivo para establecer
los procedimientos de participacion y consulta popular en el sis-
tema nacional de planeacién democratica, asi como los criterios
para la formulacion, instrumentacién, control y evaluacion del
plan y los programas de desarrollo. De igual forma se dejaba a la
legislacion secundaria la determinacion de los érganos responsa-
bles del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo
Federal coordinara mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e indujera y concertara con los particulares
las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

Estas bases se nutririan con el paso de los anos a través de
diversas reformas que cambiarian la forma de entender tanto la
rectoria del Estado en el desarrollo nacional como su planeacién
democratica. Por lo que hace a la primera, el primer parrafo del
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articulo 25 constitucional se reformé en 1999 (DOF del 28 de ju-
nio de 1999) para agregarle el caracter de sustentable. Y es que
en esa misma fecha se publico en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma al articulo 4o. con el que se incluyé en la Constitucion
el derecho de toda persona a un medio ambiente adecuado para
su desarrollo y bienestar.

Este parrafo se modificé de nueva cuenta en 2013 (DOF del
5 de junio de 2013) para incluir a la competitividad como uno
de los factores que permitirian el pleno ejercicio de la libertad
y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales. Dicho
elemento de la rectoria del desarrollo nacional fue definido en
el mismo texto constitucional como el conjunto de condiciones
necesarias para generar un mayor crecimiento econémico, pro-
moviendo la inversion y la generacion de empleo.

Por ende, también se modificé el Gltimo parrafo de este pre-
cepto para establecer que la ley proveeria las condiciones a fin
de que el desenvolvimiento del sector privado contribuyera al
desarrollo econémico promoviendo la competitividad e imple-
mentando una politica nacional para el desarrollo industrial que
incluyera vertientes sectoriales y regionales. Este parrafo también
se modific6 en el mismo afio (DOF del 20 de diciembre de 2013),
cuando con la reforma constitucional en materia energética se
modificaron diversas partes del articulo 25 constitucional. La in-
clusion que se hizo fue la mencién a la calidad de sustentable que
deberia tener el desarrollo industrial, lo que también ocurriria
en el antepenultimo parrafo, que estableceria la sustentabilidad
como uno de los criterios bajo los cuales se apoyaria e impulsaria
a las empresas de los sectores social y privado de la economia.

A través de la reforma de diciembre de 2013, el parrafo cuar-
to de este precepto se adiciona para senalar que tratandose de la
planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del servi-
cio publico de transmision y distribucion de energia eléctrica, asi
como de la exploracion y extraccién de petrédleo y demas hidro-
carburos, la nacién llevaria a cabo dichas actividades de conformi-
dad con la regulacion establecida en el articulo 27 constitucional.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
PROPIEDAD, DESARROLLO RURAL Y REGULACION... 163

En esas actividades se dejaria también a la ley el estableci-
miento de las normas relativas a la administracién, organizacion,
funcionamiento, procedimientos de contratacién y demds actos
juridicos que celebraran las empresas productivas del Estado, asi
como el régimen de remuneraciones de su personal, para garan-
tizar su eficacia, eficiencia, honestidad, productividad, transpa-
rencia y rendiciéon de cuentas, con base en las mejores practicas,
y determinaria las demas actividades por realizar.

La dltima reforma que tuvo el articulo 25 fue para adicionar
un segundo parrafo, con el que se contemplaria el deber a cargo
del Estado de velar por la estabilidad de las finanzas publicas
y del sistema financiero para coadyuvar a generar condiciones
favorables para el crecimiento econémico y el empleo. Este prin-
cipio, segun se determiné también en el texto constitucional, de-
beria observarse tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como
en los planes estatales y municipales.

Por lo que respecta a la planeaciéon democratica del desarro-
llo nacional, el articulo 26, después de la reforma de 1983, se mo-
dificaria en tres ocasiones. La primera de ellas mas de veinte afios
después (DOIF del 7 de abril de 2006), para dividir al articulo en
dos apartados. El primero de ellos contemplaria los contenidos
que hasta esa fecha tenia el articulo 26, pero el apartado B seria
completamente nuevo, y en ¢l se estableceria la regulacion del
Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica, cu-
yos datos serian considerados oficiales y de uso obligatorio para
la Federacién, los estados, el Distrito Federal y los municipios.
La responsabilidad de normar y coordinar ese Sistema estaria
a cargo, a partir de la reforma, de un organismo, al que se dot6
de autonomia técnica y de gestion, personalidad juridica y patri-
monio propios. Este organismo estaria facultado para regular la
captacion, procesamiento y publicacion de la informacion que se
generara y proveer a su observancia.!

156 E] organismo al que se dot6 de autonomia fue el ahora Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), que por disposicion constitucional cuenta
con una Junta de Gobierno integrada por cinco miembros, uno de los cuales
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La reforma de 2006 deja al legislador ordinario el estable-
cimiento de las bases de organizaciéon y funcionamiento del
Sistema Nacional de Informaciéon Estadistica y Geografica, de
acuerdo con los principios de accesibilidad a la informacion,
transparencia, objetividad e independencia; los requisitos que
deben cumplir los miembros de la Junta de Gobierno, la dura-
cién y el escalonamiento de su encargo.

En 2013 (DOF del 5 de mayo de 2013) este articulo se volve-
ria a modificar para disponer que el plan nacional de desarrollo
deberia considerar la continuidad y adaptaciones necesarias de
la politica nacional para el desarrollo industrial, con vertientes
sectoriales y regionales. Finalmente, en febrero de 2014 (DOF
del 10 de febrero de 2014) se reformaron los parrafos segundo y
cuarto del apartado A de este precepto. Con las modificaciones
al parrafo segundo de este articulo se estableceria que mediante
los mecanismos de participacion establecidos en la ley se recoge-
rian las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporar-
las al plan y a los programas de desarrollo. Asimismo, se dispuso
que el sistema de planeaciéon, ademas de ser democratico, seria
deliberativo.

Esta reforma también otorga autonomia constitucional al
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo So-
cial, que por disposicién constitucional estaria encargado de la
medicién de la pobreza y de la evaluacion de los programas, ob-
jetivos, metas y acciones de la politica de desarrollo social, asi
como de emitir recomendaciones en los términos dispuestos por
laley, que estableceria las formas de coordinaciéon del 6rgano con
las autoridades federales, locales y municipales, para el ejercicio
de sus funciones.

fungiria como presidente de la misma y del propio organismo. La designacion
de estos miembros esta a cargo del presidente de la Republica con la aproba-
ci6n de la Camara de Senadores o en sus recesos por la Comisiéon Permanente
del Congreso de la Unién. Ademas, para asegurar la independencia de la Junta
de Gobierno, sus integrantes sélo podran ser removidos por causa grave y no
podran tener otro empleo, cargo o comision, con excepcién de los no remune-
rados en instituciones docentes, cientificas, culturales o de beneficencia.
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El Consejo, de acuerdo con la reforma, estaria integrado
por un presidente y seis consejeros, que deberian ser ciudada-
nos mexicanos de reconocido prestigio en los sectores privado
y social, asi como en los ambitos académico y profesional; tener
experiencia minima de diez anos en materia de desarrollo social,
y no pertenecer a algtn partido politico o haber sido candidato a
ocupar un cargo de elecciéon popular.

En el nombramiento de los integrantes del Consejo partici-
para la Camara de Diputados, y el Ejecutivo de la Unién podra
objetar las designaciones hechas por ese érgano legislativo. Cada
cuatro anos se sustituiran los dos consejeros de mayor antigiiedad
en el cargo, salvo los que fueran propuestos y ratificados para un
segundo periodo. Este Consejo contara con un presidente, que
durarad en su encargo cinco anos, y podra ser reelecto por una
sola vez, y s6lo podra ser removido de sus funciones en los térmi-
nos del titulo cuarto de la Constitucion.

II. PROPIEDAD, APROVECHAMIENTO DE RECURSOS,
DESARROLLO RURAL Y JUSTICIA AGRARIA

El articulo 27 constitucional contempl6 en su texto original una
serie de aspectos de suma importancia para el desarrollo del dere-
cho en nuestro pais a partir del gran contenido social que en ¢l se
incluy6. Es este articulo en el que se establecio que la propiedad de
las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional corresponderia originariamente a la nacion, la cual ten-
dria el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada. Esta, segtin lo establecido en
el texto constitucional, s6lo podria ser expropiada por causa de
utilidad publica y mediante indemnizacion.

Asimismo, de acuerdo con este articulo constitucional, la
nacion tendria en todo tiempo el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dictara el interés publico,
asi como el de regular el aprovechamiento de los elementos na-
turales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribuciéon
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equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conservacion.
Con este objeto, se dictarian las medidas necesarias para el frac-
cionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la pequefia
propiedad; para la creacion de nuevos centros de poblacion agri-
cola con las tierras y aguas que les fueran indispensables; para el
fomento de la agricultura y para evitar la destruccion de los ele-
mentos naturales y los danos que la propiedad pudiera sufrir en
perjuicio de la sociedad.

De acuerdo con el texto original de este precepto, los pue-
blos, rancherias y comunidades que carecieran de tierras y aguas,
o no las tuvieran en cantidad suficiente para las necesidades de su
poblacién, tendrian derecho a que se les dotara de ellas, toman-
dolas de las propiedades inmediatas, pero respetando siempre la
pequenia propiedad. Por tanto, se confirmaban las dotaciones de
terrenos que se hubieran hecho hasta esa época de conformidad
con el Decreto del 6 de enero de 1915. La adquisiciéon de las pro-
piedades particulares necesarias para conseguir los objetos antes
expresados se consideraba también de utilidad ptblica.

En su concepcidén original, el articulo 27 disponia también
que correspondia a la naciéon el dominio directo de todos los
minerales o sustancias que en vetas, mantos, masas o yacimien-
tos constituyeran depositos cuya naturaleza fuera distinta de los
componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que
se extrajeran metales y metaloides utilizados en la industria; los
yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas
formadas directamente por las aguas marinas. Los productos de-
rivados de la descomposicion de las rocas, cuando su explotacion
necesitara trabajos subterrancos; los fosfatos susceptibles de ser
utilizados como fertilizantes; los combustibles minerales sélidos;
el petréleo y todos los carburos de hidrégeno solidos, liquidos o
gaseosos.

Serian también propiedad de la nacién las aguas de los ma-
res territoriales en la extensién y términos fijados por el derecho
internacional; las de las lagunas y esteros de las playas; las de los
lagos interiores de formacién natural que estuvieran ligados di-
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rectamente a corrientes constantes; las de los rios principales o
arroyos afluentes; las de las corrientes intermitentes que atravesa-
ran dos o mas estados en su rama principal; las aguas de los rios,
arroyos o barrancos, cuando sirvieran de limite al territorio na-
cional o al de los estados; las aguas que se extrajeran de las minas,
y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en
la extension fijada por el legislador ordinario.

Cualquiera otra corriente de agua no incluida en esa enu-
meracion se consideraba en el texto constitucional como parte
integrante de la propiedad privada que atravesara; pero el apro-
vechamiento de las aguas, cuando su curso pasara de una finca
a otra, se consideraria como de utilidad publica y quedaria su-
jeto a las disposiciones que dictaran los estados. En esos casos
el dominio de la naciéon era inalienable e imprescriptible, y s6lo
podrian hacerse concesiones por el gobierno federal a los parti-
culares o sociedades civiles o comerciales constituidas conforme
a las leyes mexicanas, con la condicion de que se establecieran
trabajos regulares para la explotacion de los elementos de que se
tratara, y se cumpliera con los requisitos previstos por las leyes.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas
de la nacién se regia en el articulo 27 desde su aprobacién por el
Constituyente por una serie de prescripciones que determinarian
en buena medida aspectos fundamentales de la propiedad. La
primera de estas prescripciones era que solo los mexicanos por
nacimiento o por naturalizacién y las sociedades mexicanas ten-
drian derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones, o para obtener concesiones de explotaciéon de minas,
aguas o combustibles minerales en la Republica mexicana.

El Estado podria conceder el mismo derecho a los extranje-
ros siempre que convinieran ante la Secretaria de Relaciones en
considerarse como nacionales respecto de dichos bienes y en no
invocar, por lo mismo, la protecciéon de sus gobiernos, por lo que
se referia a aquéllos, bajo la pena, en caso de faltar al convenio,
de perder en beneficio de la nacién los bienes que hubieran ad-
quirido en virtud del mismo. Asimismo, se establecia que en una
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faja de cien kilbmetros a lo largo de las fronteras y de cincuenta
en las playas, por ningin motivo podrian los extranjeros adquirir
el dominio directo sobre tierras y aguas.

La segunda prescripcion era que las asociaciones religiosas
denominadas iglesias, cualquiera que fuera su credo, no podrian
en ningun caso tener capacidad para adquirir, poseer o admi-
nistrar bienes raices ni capitales impuestos sobre ellos, y los que
hubieran tenido hasta esa época, por si o por interpdsita persona,
entrarian al dominio de la nacién, concediéndose accion popular
para denunciar los bienes que se hallaran en tal caso.

La prueba de presunciones seria bastante para declarar fun-
dada la denuncia. Los templos destinados al culto ptablico se con-
sideraron propiedad de la nacién, representada por el gobierno
federal. Asimismo, los obispados, casas curales, seminarios, asilos
o colegios de asociaciones religiosas, conventos o cualquier otro
edificio que hubiera sido construido o destinado a la administra-
ci6n, propaganda o ensefianza de un culto religioso, pasarian a
los servicios publicos de la Federacion o de los estados en sus res-
pectivas jurisdicciones. Los templos que en lo sucesivo se erigie-
ran para el culto ptblico, también por disposicion constitucional,
serian propiedad de la nacion.

Otra de las prescripciones derivadas del articulo 27 era que
las instituciones de beneficencia, publica o privada, que tuvieran
por objeto el auxilio de los necesitados, la investigacion cientifica,
la difusion de la enseflanza, la ayuda reciproca de los asociados
o cualquier otro objeto licito, no podrian adquirir, tener y admi-
nistrar capitales impuestos sobre bienes raices, siempre que los
plazos de imposicién no excedieran de diez anos. En ningtn caso
las instituciones de esta indole podrian estar bajo el patronato,
direccién, administracién, cargo o vigilancia de corporaciones
religiosas, ni de ministros de los cultos o de sus asimilados, aun-
que éstos o aquéllos no estuvieran en ejercicio.

De acuerdo con otra de las prescripciones establecidas en
este articulo, las sociedades comerciales por acciones no podrian
adquirir, poseer o administrar fincas rasticas. Las sociedades de
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esta clase que se constituyeran para explotar cualquiera industria
fabril, minera, petrolera o para algin otro fin que no fuera agri-
cola, podrian adquirir, poseer o administrar terrenos inicamente
en la extension que fuera estrictamente necesaria para los esta-
blecimientos o servicios de los objetos indicados, y que el Ejecuti-
vo de la Unién, o de los estados, fijaria en cada caso.

Por su parte, los bancos debidamente autorizados, conforme
a las leyes de instituciones de crédito, podrian tener capitales im-
puestos sobre propiedades urbanas y rusticas de acuerdo con las
prescripciones de dichas leyes, pero no podrian tener en propie-
dad o en administraciéon mas bienes raices que los enteramente
necesarios para su objeto directo.

Los conduenazgos, rancherias, pucblos, congregaciones, tri-
bus y demas corporaciones de poblacion que de hecho o por de-
recho guardaran el estado comunal, tendrian capacidad, segin
lo disponia el articulo 27, para disfrutar en comun las tierras,
bosques y aguas que les pertenecieran o que se les hubiera resti-
tuido o restituyeren, conforme a la Ley del 6 de enero de 1915;
entre tanto, la ley determinaria la manera de hacer el reparti-
miento Unicamente de las tierras.

Fuera de las corporaciones sefialadas, ninguna otra corpora-
cién civil podria tener en propiedad o administrar por si, bienes
raices o capitales impuestos sobre ellos, con la tGnica excepcién
de los edificios destinados inmediata y directamente al objeto de
la institucion. Los estados, el Distrito Federal y los territorios, lo
mismo que los municipios de toda la Republica, tendrian plena
capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices necesa-
rios para los servicios publicos.

Las leyes de la Federacion y de los estados, en sus respectivas
jurisdicciones, determinarian los casos en que fuera de utilidad
publica la ocupacion de la propiedad privada; y de acuerdo con
dichas leyes la autoridad administrativa haria la declaraciéon co-
rrespondiente. El precio que se fijaria como indemnizacién a la
cosa expropiada se basaria en la cantidad que como valor fiscal
de ella figurara en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya fuera
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que ese valor hubiera sido manifestado por el propietario o sim-
plemente aceptado por ¢él de un modo tacito, por haber pagado
sus contribuciones con esa base, aumentandolo con un diez por
ciento. El exceso de valor que hubiera tenido la propiedad parti-
cular por las mejoras que se le hubieran hecho con posterioridad
a la fecha de la asignacion del valor fiscal seria lo tnico que de-
beria quedar sujeto a juicio pericial y a resolucién judicial. Esto
mismo se observaria cuando se tratara de objetos cuyo valor no
estuviera fijado en las oficinas rentisticas.

Se declaraban también nulas todas las diligencias, disposicio-
nes, resoluciones y operaciones de deslinde, concesién, composi-
c16n, sentencia, transaccion, enajenacion o remate que hubieran
privado total o parcialmente de sus tierras, bosques y aguas a los
coduenazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y de-
mas corporaciones de poblacién, que existieran atin en esa fecha,
desde la Ley del 25 de junio de 1856.

Del mismo modo, serian nulas todas las disposiciones, resolu-
clones y operaciones que tuvieran lugar en lo sucesivo y produje-
ran iguales efectos. En consecuencia, todas las tierras, bosques y
aguas de que hubieran sido privadas las corporaciones referidas
serian restituidas a éstas con arreglo al Decreto del 6 de enero
de 1915, que continuaria en vigor como ley constitucional. En
el caso de que, de acuerdo con dicho Decreto, no procediera,
por via de restitucion, la adjudicacion de tierras que hubiera so-
licitado alguna de las corporaciones mencionadas, se le dejarian
aquéllas en calidad de dotacion, sin que en ningan caso dejaran
de asignarsele las que necesitara.

Se exceptuaban de esa nulidad tnicamente las tierras que
hubieran sido tituladas en los repartimientos hechos en virtud
de la citada Ley del 25 de junio de 1856 o poseidas en nombre
propio a titulo de dominio por mas de diez afos, cuando su su-
perficie no excediera de cincuenta hectareas. El exceso sobre esa
superficie deberia ser vuelto a la comunidad, indemnizando su
valor al propietario. Todas las leyes de restitucion que por virtud
de este precepto se decretaran serian de inmediata ejecucion por
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la autoridad administrativa. S6lo los miembros de la comunidad
tendrian derecho a los terrenos de repartimiento y serian inalie-
nables los derechos sobre los mismos terrenos mientras perma-
necieran indivisos, asi como los de propiedad, cuando se hubiera
hecho el fraccionamiento.

El ejercicio de las acciones que correspondian a la nacion,
por virtud de las disposiciones del propio articulo 27, se haria
efectivo por el procedimiento judicial; pero dentro de este proce-
dimiento y por orden de los tribunales correspondientes, que se
dictaria en el plazo maximo de un mes, las autoridades adminis-
trativas procederian desde luego a la ocupacion, administracion,
remate o venta de las tierras y aguas de que se tratara, y todas
sus accesiones, sin que en ningun caso pudiera revocarse lo he-
cho por las mismas autoridades antes de que se dictara sentencia
ejecutoriada.

Ademas de estas disposiciones, el articulo 27 dejaba que el
Congreso de la Unioén y las legislaturas de los estados, dentro de
sus respectivas jurisdicciones, expidieran leyes para llevar a cabo
el fraccionamiento de las grandes propiedades, pero siguiendo
ciertas bases. En primer lugar, en cada estado y territorio se le
fijaria la extension maxima de tierra de que pudiera ser duefio
un solo individuo o sociedad legalmente constituida. En segundo
lugar, el excedente de la extensiéon fijada deberia ser fracciona-
do por el propietario en el plazo que sefialaran las leyes locales;
y las fracciones serian puestas a la venta en las condiciones que
aprobaran los gobiernos de acuerdo con las mismas leyes. Ahora
bien, si el propietario se negara a hacer el fraccionamiento, éste
se llevaria a cabo por el gobierno local, mediante expropiacion.

El valor de las fracciones, segtn se establecia en el texto cons-
titucional, seria pagado por anualidades que amortizaran el ca-
pital y los réditos en un plazo no menor de veinte afos, durante
el cual el adquiriente no podria enajenar aquéllas. El tipo del
interés no excederia del cinco por ciento anual. Asimismo, el pro-
pietario estaria obligado a recibir bonos de una deuda especial
para garantizar el pago de la propiedad expropiada. Para lograr
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este fin, se dej6 al Congreso de la Union la tarea de expedir una
ley que facultara a los estados para crear su deuda agraria. I'inal-
mente, las leyes locales organizarian el patrimonio de familia, y
determinarian los bienes que deben constituirlo, sobre la base de
que seria inalienable y no estaria sujeto a embargo ni a gravamen
ninguno.

Finalmente, el articulo 27 constitucional establecia en su texto
original que se declaraban revisables todos los contratos y conce-
siones hechos por los gobiernos anteriores desde 1876, que hubie-
ran tenido como consecuencia el acaparamiento de tierras, aguas
y riquezas naturales de la nacién, por una sola persona o socie-
dad, y se facultaba al Ejecutivo de la Union para declararlos nu-
los cuando implicaran perjuicios graves para el interés publico.

Este precepto ocupa el tercer lugar en el namero de refor-
mas que ha tenido, sélo después de los articulos 73 y 123 de la
Constitucion. El primer cambio del que fue objeto (DOF del 10
de enero de 1934) modifico sustancialmente el articulo, y con ¢l se
precisaria que el fraccionamiento de los latifundios tendria lugar
a fin de lograr el desarrollo de la pequena propiedad en explota-
cion. Ademas, se cambi6 la expresion general “ntcleos de pobla-
cion” por la referencia a “pueblos, rancherias y comunidades”
que carecieran de tierras y aguas, o no las tuvieran en cantidad
suficiente para las necesidades de su poblacion, a fin de que se les
dotara de ellas. Se quita también del texto del articulo 27 la con-
firmacion de las dotaciones de terrenos que se habian realizado
de conformidad con el Decreto del 6 de enero de 1915.

Con esta reforma se cambian los contenidos de las declara-
ciones de nulidad contenidas en el texto original de este precepto
y se dota con terrenos, tierras y aguas a los ntcleos de poblacion
para constituirse conforme a las necesidades particulares. Asi-
mismo, se determina que la divisién o reparto que se hubiera he-
cho con apariencia de legitima entre los vecinos de algiin ntcleo
de poblacién y en las que hubiera habido error o vicio, podria
ser nulificada cuando asi lo solicitaran las tres cuartas partes de
los vecinos que estuvieran en posesion de una cuarta parte de los
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terrenos materia de la divisiéon, o una cuarta parte de los mismos
vecinos cuando estuvieran en posesion de las tres cuartas partes
de los terrenos.

Se establecio también que los nucleos de poblacion que ca-
rezcan de ejidos o que no puedan lograr su restitucion por falta
de titulo, por imposibilidad de identificarlos o porque legalmente
hubieran sido enajenados, seran dotados con terrenos, tierras y
aguas suficientes para constituirlos, conforme a las necesidades
de su poblacién, sin que en ningan caso dejara de concedérse-
les la extension que necesitaran, y al efecto se expropiaria por
cuenta del gobierno federal el terreno que bastara para ese fin,
tomandolo del que se encontrara inmediato en los puceblos inte-
resados.

Por otra parte, se cre6 también con esta reforma una depen-
dencia directa del Ejecutivo Federal encargada de la aplicacion
de las leyes agrarias y de su ejecucion; un cuerpo consultivo com-
puesto de cinco personas, que serian designadas por el presidente
de la Republica y que tendria las funciones que las leyes organi-
cas reglamentarias le fijaran; una comisién mixta compuesta de
representantes iguales de la Federacion, de los gobiernos locales
y de un representante de los campesinos, que funcionaria en cada
estado, territorio y el Distrito Federal; comités particulares ejecu-
tivos para cada uno de los nicleos de poblacién que tramitaran
expedientes, asi como comisariados ejidales para cada uno de los
nucleos de poblacién que poseyeran ejidos.

El reformado articulo 27 sefialaba también que las solicitudes
de restitucion o dotacion de tierras o aguas deberian presentar-
se en los estados y territorios, directamente ante los gobernado-
res, que turnarian las solicitudes a las comisiones mixtas. Dichas
comisiones sustanciarian los expedientes y emitirian dictamenes
que serian aprobados o modificados por los gobernadores, a fin
de, eventualmente, ordenar que se diera posesion inmediata de
las superficies que en su concepto procedieran.

Los expedientes pasarian entonces al Ejecutivo Federal para
su resolucion. La dependencia del Ejecutivo y el Cuerpo Con-
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sultivo Agrario dictaminarian sobre la aprobacion, rectificacién
o modificacion de los dictamenes formulados por las comisiones
mixtas, con las modificaciones que hubieran introducido los go-
biernos locales, y se informaria al presidente de la Reptblica para
que éste dictara resolucién como suprema autoridad agraria.

La reforma establecia también que los propietarios afectados
con resoluciones dotatorias o restitutorias de ejidos o aguas que
se hubieran dictado a favor de los pueblos, o que en lo futuro se
dictaran, no tendrian ningtn derecho ni recurso legal ordinario,
ni podrian promover el juicio de amparo. Los afectados con do-
tacion tendrian solamente el derecho de acudir al gobierno fede-
ral para que les fuera pagada la indemnizacién correspondiente.

Las comisiones mixtas, los gobiernos locales y las demas au-
toridades encargadas de las tramitaciones agrarias no podrian
afectar en ningtn caso la pequefia propiedad agricola en ex-
plotacién, e incurririan en responsabilidad, por violaciones a la
Constitucion, en caso de conceder dotaciones que la afectaran.
Las tierras debian ser objeto de adjudicacion individual y de-
berian fraccionarse en el momento de ejecutar las resoluciones
presidenciales, conforme a las leyes reglamentarias.

Algunas de las bases que deberian ser tomadas en cuenta
para fijar la extensién maxima de la propiedad rural y para llevar
a cabo el fraccionamiento de los excedentes también variaron.
El valor de las fracciones seria pagado, por ejemplo, a un tipo de
interés que no excediera de 3% anual, y ningtn fraccionamien-
to podria sancionarse sin que hubieran quedado satisfechas las
necesidades agrarias de los poblados inmediatos. Se determiné
también que las leyes locales organizarian el patrimonio de fa-
milia, determinando los bienes que deben constituirlo, sobre la
base de que seria inalienable y no estaria sujeto a embargo ni a
gravamen ninguno.

En 1937 (DOF del 6 de diciembre de 1937) se modifico por
segunda ocasion el articulo 27, en concreto la fraccion VII, a
la que se le adicionarian dos parrafos. El primero de ellos esta-
bleceria que serian de jurisdicciéon federal todas las cuestiones
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que por limites de terrenos comunales, cualquiera que fuera el
origen de éstos, se hallaran pendientes o se suscitaran entre dos
o mas nucleos de poblacion. El Ejecutivo Federal se avocaria al
conocimiento de esas cuestiones y propondria a los interesados
la resolucion definitiva de las mismas. Si estuvieran conformes, la
proposicion del Ejecutivo tendria fuerza de resoluciéon definitiva
y seria irrevocable; en caso contrario, la parte o partes inconfor-
mes podrian reclamarla ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, sin perjuicio de la ejecucion inmediata de la proposicion
presidencial. El segundo parrafo que se agregd a esta fraccion
dispuso que la ley fijaria el procedimiento breve conforme al cual
deberian tramitarse esas controversias.

Cast tres aflos mas tarde (DOF del 9 de noviembre de 1940)
se dio un cambio fundamental en materia de energia, pues se
adicion6 el parrafo sexto del articulo 27 para sefialar que en lo
referente a petrdleo y carburos de hidrogeno solidos, liquidos o
gaseosos, no se expedirian concesiones y que la ley reglamentaria
determinaria la forma en que la nacién llevaria a cabo las explo-
taciones de esos productos.

En 1945 (DOF del 21 de abril de 1945) se reformo el quinto
parrafo de este precepto para reconfigurar la regulacién que en
¢l se hacia de las aguas. De esta forma, se dispondria que eran
también propiedad de la nacién:

Las aguas de los mares territoriales en la extensiéon y términos
que fija el derecho internacional; las de las lagunas y esteros que
se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las
de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados di-
rectamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes
directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las
primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta
su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propie-
dad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y
sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas,
en toda su extension o en parte de ella, sirva de limite al territorio
nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una en-
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tidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica;
la de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas estén
cruzadas por lineas divisorias de dos o mas entidades o entre la
Republica y un pais vecino o cuando el limite de las riberas sirva
de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un
pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros
de propiedad nacional y las que se extraigan de las minas. Las
aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas median-
te obras artificiales y apropiarse por el duefio del terreno, pero
cuando lo exija el interés publico, o se afecten otros aprovecha-
mientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion y
utilizacion, y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las
demas aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no
incluidas en la enumeracién anterior, se consideraran como parte
integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran o en
los que se encuentren sus depositos, pero si se localizaren en dos o
mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerara de
utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten
los estados.

La siguiente reforma tuvo lugar en 1947 (DOF del 12 de fe-
brero de 1947), afio en el que se adicion6 un parrafo a la fraccion
X, para indicar que la superficie o unidad individual de dotacién
no deberia ser en lo sucesivo menor de diez hectareas de terre-
nos de riego o humedad o, a falta de ellos, de sus equivalentes en
otras clases de tierra. Por su parte, en la fraccion XIV se agrego
un parrafo, en el que se sefialaria que los duefios o poseedores de
predios agricolas o ganaderos en explotacion, a los que se hubie-
ra expedido o se expidiera certificado de inafectabilidad, podrian
promover el juicio de amparo contra la privaciéon o afectacion
agraria ilegales de sus tierras o aguas.

La fraccion XV, por su parte, se adicionaria también para
precisar que se consideraria pequena propiedad agricola la que
no excediera de cien hectareas de riego o humedad de primera
o sus equivalentes en otras clases de tierras en explotacion. Para
los efectos de la equivalencia, el propio articulo sefialaria que una
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hectarea de riego se computaria por dos de temporal, por cuatro
de agostadero de buena calidad y por ocho de monte o de agos-
tadero en terrenos aridos.

Se consideraban asimismo como pequena propiedad las su-
perficies que no excedieran de doscientas hectareas en terrenos
de temporal o de agostadero susceptible de cultivo; de ciento cin-
cuenta cuando las tierras se dedicaran al cultivo de algodén, st
recibian riego de avenida fluvial o por bombeo; de trescientas, en
explotacion, cuando se destinaran al cultivo de platano, cana de
azucar, café, henequén, hule, cocotero, vid, olivo, quina, vainilla,
cacao o arboles frutales. Asimismo, se consideraba pequena pro-
piedad ganadera la que no excediera de la superficie necesaria
para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su
equivalente en ganado menor, en los términos que fijara la ley, de
acuerdo con la capacidad forrajera de los terrenos.

A través de la reforma se determiné también que cuando
debido a obras de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas
por los duefios o poseedores de una pequena propiedad a la que
se le hubiera expedido certificado de inafectabilidad, se mejorara
la calidad de sus tierras para la explotacion agricola o ganadera,
tal propiedad no podria ser objeto de afectaciones agrarias aun
cuando, en virtud de la mejoria obtenida, se rebasaran los maxi-
mos senalados en el mismo precepto.

En diciembre de 1948 (DOF del 2 de diciembre de 1948) se
publicé otra reforma, con la que se establecié que el Estado, de
acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de re-
ciprocidad, podria, a juicio de la Secretaria de Relaciones, conce-
der autorizacién a los Estados extranjeros para que adquirieran,
en el lugar permanente de la residencia de los poderes federales,
la propiedad privada de bienes inmuebles necesarios para el ser-
vicio directo de sus embajadas o legaciones.

Mas de una década mas tarde se publico otra reforma (DOF
del 20 de enero de 1960) con la que se estableci6 el dominio di-
recto de la nacién sobre los recursos naturales de la plataforma
continental y los z6calos submarinos de las islas. Con ese cambio
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constitucional también se declararon propiedad de la nacién las
aguas marinas interiores y los cauces, lechos o riberas de los la-
gos y corrientes interiores, y ademas se selald6 como facultad del
gobierno federal establecer o suprimir reservas nacionales, me-
diante la declaratoria que hiciera el Ejecutivo.

Ese mismo afio (DOF del 29 de diciembre de 1960) se modi-
ficé una vez mas el articulo 27 constitucional para establecer en
¢l que le corresponderia exclusivamente a la nacién generar, con-
ducir, transformar, distribuir y abastecer la energia eléctrica que
tuviera por objeto la prestacion de servicio pablico. En esa mate-
ria, se seflalaba en la reforma que no se otorgarian concesiones
a los particulares, y la nacién aprovecharia los bienes y recursos
naturales que se requirieran para dichos fines.

Con la desaparicion de los territorios en nuestro pais, el tex-
to del articulo 27 se adecud en 1974 (DOF del 8 de octubre de
1974), eliminando todas las referencias que a ellos se hacia en
ese precepto. Algunos meses después (DOF del 6 de febrero de
1975) se estableci6 en este articulo que a la nacion le correspon-
deria el aprovechamiento de los combustibles nucleares para la
generacion de energia nuclear y la regulacion de sus aplicaciones
en otros propositos. Asimismo, se sefialdo que el uso de la energia
nuclear s6lo podria tener fines pacificos. Esta reforma también
estableceria una restriccion constitucional para otorgar conce-
siones o celebrar contratos tratandose de minerales radiactivos
y determinaba la insubsistencia de aquellas operaciones que en
esta materia se hubieran realizado.

Un ano mas tarde (DOF del 6 de febrero de 1976) se hizo
referencia en el texto de este articulo a la soberania que ejerceria
la nacién sobre la zona econémica exclusiva, que se extenderia
a doscientas millas nduticas, medidas a partir de la linea de base
desde la cual se midiera el mar territorial, y en aquellos casos
en que esa extension produjera superposicion con las zonas eco-
nomicas exclusivas de otros Estados, la delimitaciéon de las res-
pectivas zonas se haria en la medida en que resultara necesario,
mediante acuerdo con esos Estados.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
PROPIEDAD, DESARROLLO RURAL Y REGULACION... 179

En la misma fecha se publicé otra reforma para establecer
que la naciéon tendria en todo tiempo el derecho de regular en
beneficio social el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, para lograr, como ya se habia esta-
blecido, una distribucién equitativa de la riqueza ptblica y para
cuidar su conservacioén, pero también para lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion rural y urbana.

En consecuencia, a partir de la reforma también se dic-
tarian las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacién, conservaciéon, me-
joramiento y crecimiento de los centros de poblacion. En 1983
(DOF del 3 de febrero de 1983) se modificé de nueva cuenta el
texto del articulo 27 para adicionar dos fracciones mas a su con-
tenido, y con ello establecer que el Estado dispondria las medidas
para la expedita y honesta imparticiéon de justicia agraria, con
objeto de garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra ejidal, comunal y de la pequeiia propiedad, y apoyaria la
asesoria legal de los campesinos.

Asimismo, se contempld que el Estado promoveria las condi-
ciones para el desarrollo rural integral, con el proposito de gene-
rar empleo y garantizar a la poblacién campesina el bienestar y su
participacion e incorporacion en el desarrollo nacional. También
se consignaba que el Estado fomentaria la actividad agropecuaria
y forestal para el 6ptimo uso de la tierra, con obras de infraes-
tructura, insumos, créditos, servicios de capacitacion y asistencia
técnica. Este ademds expediria la legislacion reglamentaria para
planear y organizar la produccion agropecuaria, su industrializa-
cién y comercializacion, considerandolas de interés publico.

El articulo 27 tuvo otra reforma en 1987 (DO del 10 de agos-
to de 1987), con la que se adicioné el parrafo tercero, para se-
nalar que se dictarian las medidas necesarias para preservar y
restaurar el equilibrio ecolégico.
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Algunos anos mas tarde (DOF del 6 de enero de 1992) se dio
fin al reparto agrario a través de la derogacion de las fracciones X
a XIV y XVI del articulo 27 y la modificaciéon del parrafo tercero
y la fraccion XV. A través de esta reforma se otorga la posibilidad
a las sociedades mercantiles por acciones de ser propietarias de
terrenos rusticos, pero Unicamente en la extension que fuera ne-
cesaria para el cuamplimiento de su objeto. Eso si, se dejaria claro
que en ningun caso las sociedades de esa clase podrian tener en
propiedad tierras dedicadas a actividades agricolas, ganaderas
o forestales en mayor extensiéon que la respectiva equivalente a
veinticinco veces los limites sefialados en la fracciéon XV.

La ley reglamentaria regularia la estructura de capital y el
nimero minimo de socios de esas sociedades, a efecto de que las
tierras propiedad de la sociedad no excedieran en relaciéon con
cada socio los limites de la pequefia propiedad. En ese caso, toda
propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos ruas-
ticos, seria acumulable para efectos de computo, y la ley sefialaria
tanto las condiciones para la participacién extranjera en dichas
sociedades como los medios de registro y control necesarios para
el cumplimiento de estas disposiciones. También se contemplaria
la posibilidad de que los estados, el Distrito Federal y los munici-
pios tuvieran plena capacidad para adquirir y poseer los bienes
necesarios para los servicios publicos.

Asimismo, se reconoci6 la personalidad juridica de los nt-
cleos de poblacién ejidales y comunales y se protegié su propie-
dad sobre la tierra, tanto para el asentamiento humano como
para actividades productivas. Algo que también es de suma im-
portancia a partir de esta reforma es la proteccion de la integri-
dad de las tierras de los grupos indigenas, que se regularia por
la ley. Esta, ademés, considerando el respeto y fortalecimiento
de la vida comunitaria de los ejidos y comunidades, protegeria
la tierra para el asentamiento humano y regularia el aprovecha-
miento de tierras, bosques y aguas de uso comun y la provisién
de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de
sus pobladores.
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Asimismo, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y co-
muneros para adoptar las condiciones que mas les convinieran
en el aprovechamiento de sus recursos productivos, la ley regula-
ria el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra y
de cada ejidatario sobre su parcela. También estableceria los pro-
cedimientos por los cuales los ejidatarios y comuneros podrian
asociarse entre si, con el Estado o con terceros, y otorgar el uso
de sus tierras. Tratandose de ejidatarios, éstos podrian también
transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros del niicleo
de poblacion y fijar los requisitos y procedimientos conforme a
los cuales la asamblea ejidal otorgaria al ejidatario el dominio
sobre su parcela.

Este precepto contemplaba ademas que en caso de enajena-
cion de parcelas se respetaria el derecho de preferencia previsto
en la ley, y que dentro de un mismo nicleo de poblaciéon ningtin
ejidatario podria ser titular de mas tierra que la equivalente al
5% del total de las tierras ejidales. Finalmente, en esta fraccion
se senalaria como 6rgano supremo del ntcleo de poblacion ejidal
o comunal a la asamblea general; ademas, se determinaba que el
comisario ejidal o de bienes comunales seria el 6rgano de repre-
sentacion del nuacleo, y se disponia que la restitucion de tierras,
bosques y aguas a los nicleos de poblacion se haria en los térmi-
nos de la ley reglamentaria.

Otro aspecto fundamental de la reforma es que, por disposi-
cién constitucional, el legislador tendria que instituir tribunales
en materia agraria dotados de autonomia y plena jurisdiccion,
integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y
designados por la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta,
por la Comision Permanente. Y es que se determinoé que serian de
jurisdiccion federal todas las cuestiones que por limites de terre-
nos ejidales y comunales, cualquiera que fuera el origen de éstos,
asi como las relacionadas con la tenencia de la tierra de los ejidos
y comunidades.

En ese mismo mes se publicod otra reforma (DOF del 28 de
enero de 1992) para que, en congruencia con los cambios que se
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hacian al articulo 130, las asociaciones religiosas tuvieran capaci-
dad para adquirir, poseer o administrar, exclusivamente, los bie-
nes que fueran indispensables para su objeto, con los requisitos
y limitaciones que estableciera la ley reglamentaria. Asimismo,
con esta reforma se dispuso que las instituciones de beneficencia
publica o privada, que tuvieran por objeto el auxilio de los nece-
sitados, la investigacion cientifica, la difusion de la ensenanza, la
ayuda reciproca de los asociados o cualquier otro objeto licito, no
podrian adquirir mas bienes raices que los indispensables para su
objeto inmediata o directamente destinados a él.

En 2011 (DOF del 13 de octubre de 2011), al incluirse en el
texto constitucional el derecho a la alimentaciéon nutritiva, sufi-
ciente y de calidad, se afladié un segundo parrafo a la fraccion
XX del articulo 27 para establecer que el desarrollo rural inte-
gral y sustentable tendria entre sus fines que el Estado garanti-
zara el abasto suficiente y oportuno de los alimentos basicos es-
tablecidos en la ley. En 2013 (DOF del 11 de junio de 2013), esta
vez para adecuar el articulo que se trata a la reforma en materia
de telecomunicaciones, se establecid que las concesiones en ma-
teria de radiodifusion y telecomunicaciones serian otorgadas por
el Instituto Federal de Telecomunicaciones.

La dltima reforma que tuvo el articulo 27 se dio a finales de
2013 (DOF del 20 de diciembre de 2013). Con ella tuvieron lu-
gar cambios de gran trascendencia en materia energética, pues
se dispuso que a la nacién le corresponderia exclusivamente la
planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el
servicio publico de transmision y distribucion de energia eléctri-
ca. En estas actividades, de acuerdo con la reforma, no se otor-
garian concesiones; sin embargo, se dio al Estado la facultad para
celebrar contratos con particulares para participar en las demas
actividades de la industria eléctrica, de acuerdo con lo dispuesto
por la legislacion secundaria.

Ahora bien, tratandose de petréleo y de hidrocarburos soli-
dos, liquidos o gaseosos en el subsuelo, se consign6 que la propie-
dad de la nacién seria inalienable e imprescriptible, y que tam-
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poco se otorgarian concesiones. Pero en este ambito también se
dieron cambios importantes, pues con el propésito de obtener
ingresos para el Estado que contribuyan al desarrollo de largo
plazo de la nacion, ésta llevara a cabo las actividades de explo-
racion y extraccion del petréleo y demas hidrocarburos median-
te asignaciones a empresas productivas del Estado o a través de
contratos con éstas o con particulares, en los términos de la ley
reglamentaria.

La reforma contempl6 también que para cumplir con el ob-
jeto de dichas asignaciones o contratos, las empresas productivas
del Estado podrian contratar con particulares; sin embargo, a
fin de dejar claro que en cualquier caso los hidrocarburos en el
subsuelo son propiedad de la nacién, asi debera afirmarse en las
asignaciones o contratos.

I1I. LIBRE CONCURRENCIA Y COMPETENCIA
ECONOMICA

La economia nacional y la forma en que se regula encuentran
principios fundamentales en el articulo 28 constitucional. Este
precepto constituye un parteaguas en la historia de nuestro consti-
tucionalismo, pues va mucho mas alla de la regulacion que se daba
en materia econémica y de libre concurrencia en la Constitucion
de 1857.7 En el texto original de la Constitucion de 1917 se es-
tablecié que en nuestro pais no habria monopolios ni estancos de
ninguna clase, exencién de impuestos o prohibiciones a titulo de
proteccion a la industria.

Soélo establecia como excepciones la acufiaciéon de moneda;
los correos, telégrafos y radiotelegrafia; la emision de billetes por
medio de un tnico banco que controlaria el gobierno federal; los

157 En la Constitucién de 1857, el articulo 28 sefialaba: “No habra mono-
polios ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a titulo de proteccién a la
industria. Exceptuandose tnicamente los relativos a la acufaciéon de moneda,
a los correos y a los privilegios que, por tiempo limitado, conceda la ley a los
inventores o perfeccionadores de alguna mejora”.
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privilegios que por determinado tiempo se concedieran a los au-
tores y artistas para la reproduccion de sus obras, y los que, para
el uso exclusivo de sus inventos, se otorgaran a los inventores y
perfeccionadores de alguna mejora.

Con estas premisas, y a fin de generar condiciones econoémi-
cas favorables para el palis, el articulo 28 senalaba que la ley cas-
tigaria severamente y las autoridades perseguirian con eficacia,
toda concentracién o acaparamiento en una o pocas manos de
articulos de consumo necesario, y que tuviera por objeto obtener
el alza de los precios. También se castigarian y perseguirian, de
acuerdo con el texto constitucional, los actos o procedimientos
que evitaran o fueran tendentes a evitar la libre concurrencia en
la produccién, industria o comercio, o servicios al publico; todo
acuerdo o combinacién de productores, industriales, comercian-
tes y empresarios de transportes o de algin otro servicio para
evitar la competencia entre si y obligar a los consumidores a pa-
gar precios exagerados, y, en general, todo lo que constituyera
una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas
determinadas y con perjuicio del ptblico en general o de alguna
clase social.

Favorecer la libre concurrencia a fin de lograr mayor compe-
titividad y, consecuentemente, una mejor posiciéon de los consu-
midores frente a los productores de bienes y a los prestadores de
servicios, fue una de las premisas que guiaron al Constituyente
de 1916-1917; sin embargo, por la importancia de ciertas activi-
dades en la economia nacional, y a fin de evitar confusiones que
podrian mermar su desarrollo, se dispuso que no constituirian
monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para pro-
teger sus propios intereses.

Por los mismos motivos, tampoco constituirian monopolios
las asociaciones o sociedades cooperativas de productores para
que, en defensa de sus intereses o del interés general, vendie-
ran directamente en los mercados extranjeros los productos na-
cionales o industriales que fueran la principal fuente de riqueza
de la region en que se produjeran, y que no fueran articulos de
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primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estuvieran
bajo la vigilancia o amparo del gobierno federal o de los esta-
dos, y siempre que se contara con autorizacion de las legislaturas
respectivas. Dichas legislaturas podrian, por si o a propuesta del
Ejecutivo, derogar, cuando las necesidades publicas asi lo exigie-
ran, las autorizaciones concedidas para la formacion de este tipo
de asociaciones.

Esta regulaciéon se mantendria sin cambios por mas de seis
décadas, pues no seria sino hasta 1982 (DO["del 17 de noviembre
de 1982) cuando, dentro de las modificaciones que implicé la na-
cionalizacién de la banca, se considerd como otra excepcién a la
prohibicién contenida en el articulo 28 la prestacion del servicio
publico de banca y crédito. Este servicio seria prestado, segiin se
estableci6 en esa reforma, exclusivamente por el Estado a través
de instituciones, en los términos que estableciera la ley reglamen-
taria correspondiente, la cual determinaria también las garantias
que protegerian los intereses del publico y el funcionamiento de
aquéllas en apoyo de las politicas de desarrollo nacional. El servi-
cio publico de banca y crédito, segin se establecia en el decreto
de reforma, no seria objeto de concesion a particulares.

Pocos meses después (DOF del 3 de febrero de 1983) se dio
un cambio que implicaria una reconfiguracién de buena parte
del capitulo econémico de la Constitucién, y que incidiria de ma-
nera importante en el articulo 28 constitucional. A partir de esa
reforma, el parrafo primero de este precepto se redactaria de una
nueva manera para establecer la prohibicién de las practicas que
se consideraban nocivas para la economia, contempladas desde
el texto original (monopolios, estancos, exenciones de impuestos
y prohibiciones a titulo de proteccién a la industria), a las que se
agregarian las practicas monopolicas.

El parrafo segundo también se modifico para contemplar el
castigo y la persecucion ya no de actos o procedimientos que evi-
taran o fueran tendentes a evitar la libre concurrencia, sino de
todo acuerdo, procedimiento o combinacion de los productores,
industriales, comerciantes o empresarios de servicios que de cual-
quier forma hicieran para ese fin.
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Otro aspecto de suma importancia contenido en la reforma
fue el que se dieran facultades al legislador ordinario para fijar las
bases con las que se senalarian precios maximos a los articulos,
materias o productos que se consideraran necesarios para la eco-
nomia nacional o el consumo popular, asi como para imponer
modalidades a la organizacion de la distribucién de esos articu-
los, materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones
innecesarias o excesivas provocaran insuficiencia en el abasto, asi
como el alza de precios. Se estableci6 también la proteccion de
los consumidores a través de la ley, que propiciaria su organiza-
c16n para el mejor cuidado de sus intereses.

Los alcances del articulo 28 constitucional también se mo-
dificaron con la reconfiguraciéon del texto en lo que atafie a las
areas que no serian consideradas como monopolios. En este sen-
tido, se establecié que dentro de ellas se contemplarian las fun-
ciones que el Estado ejerciera de manera exclusiva en ciertas
areas estratégicas. Dichas areas serian “aquellas parcelas de la
actividad econémica que por su trascendencia en la vida econo-
mica y social del pais, y por su influencia en la soberania de la
nacion, se reservalrian| de manera exclusiva como actividades
[estatales]”.158

Como tales se consideraron, ademas de las sefialadas en el
texto original del articulo, la comunicacion via satélite; el petro-
leo y los demas hidrocarburos; la petroquimica basica; los mi-
nerales radiactivos y la generacion de energia nuclear; la elec-
tricidad; los ferrocarriles, asi como todas las actividades que
expresamente sefialaran las leyes expedidas por el Congreso de
la Union. La reforma dispuso que el Estado contaria con los or-
ganismos y empresas que requiriera para el eficaz manejo de es-
tas areas y en las actividades de caracter prioritario donde, de
acuerdo con las leyes, participara por si o con los sectores social
y privado.

158 Méarquez Gémez, Daniel, “Comentario al articulo 28 constitucional”,
Derechos del pueblo..., cit., nota 94, p. 701.
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El texto del articulo 28 contempld también, a través de esta
reforma, aspectos torales relacionados con el régimen de conce-
siones. En este sentido, se sefial6é que el Estado, sujetandose a las
leyes, podria, en casos de interés general, concesionar la presta-
ci6n de servicios publicos o la explotacion, uso y aprovechamien-
to de bienes de dominio de la Federacion, salvo las excepciones
que las mismas previnieran. Se dejaria también a cargo del legis-
lador secundario el establecimiento de las modalidades y condi-
ciones que aseguraran la eficacia de la prestaciéon de los servicios
y la utilizacién social de los bienes, asi como establecer normas
que evitaran fenémenos de concentraciéon que contrariaran el
interés publico.

La reforma también consigné que la sujecion a regimenes de
servicio publico se apegaria a lo dispuesto por la Constitucion y
solo podria llevarse a cabo mediante ley, asi como la posibilidad
de otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando fueran ge-
nerales, de caracter temporal y no afectaran sustancialmente las
finanzas de la nacion. A fin de que estas Gltimas acciones no tu-
vieran consecuencias negativas, el Estado tendria la obligacién
de vigilar su aplicacion y evaluaria sus resultados.

En 1990 (DOF del 27 de junio de 1990) se derogé el parrafo
quinto del articulo 28, con lo que se terminé con la nacionaliza-
ci6n de la banca y se abri6 la posibilidad de que tanto el Estado
como los particulares prestaran el servicio de banca y crédito.

Tres afios después (DOF del 20 de agosto de 1993) se modi-
fico el articulo 28 para contemplar en el texto constitucional la
figura del banco central. El Banco de México se fund6 en 1925;
sin embargo, no fue sino hasta 1993, después de periodos de ines-
tabilidad monetaria y econémica, cuando a este organismo se le
otorgd autonomia en el ejercicio de sus funciones y en su admi-
nistracion, a fin de que discusiones, problemas o decisiones de
caracter politico no permearan en la forma en que se determina-
rian las acciones tendentes a preservar el poder adquisitivo de la
moneda nacional.

Para lograrlo, se dispuso en la reforma constitucional que no
constituirian monopolios las funciones que el Estado ejerciera de
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manera exclusiva a través del banco central en las reas estratégi-
cas de acufiacién de moneda y emision de billetes. Ademas, este
organismo seria competente para regular los cambios, asi como
la intermediacion y los servicios financieros. A fin de proteger su
actuacion, ninguna autoridad podria, por disposiciéon constitu-
cional, ordenar al banco conceder financiamiento.

La conduccion del Banco se dejaria a personas designadas
por el presidente de la Republica con la aprobacion de la Camara
de Senadores o de la Comision Permanente, que desempefarian
su encargo por periodos cuya duracién y escalonamiento prove-
yeran al ejercicio auténomo de sus funciones. Para salvaguardar
su independencia, el texto constitucional dispuso que estos servi-
dores publicos s6lo podrian ser removidos por causa grave, y no
podrian tener otro empleo, cargo o comision, con excepcion de
aquellos en que actuaran en representacién del Banco y de los no
remunerados en asociaciones docentes, cientificas, culturales o
de beneficencia. En el texto constitucional también se establecio
que las personas encargadas de la conduccion del banco central
podrian ser sujetos de juicio politico conforme a lo dispuesto por
el articulo 110 de la Constitucién.

En 1995 (DOF del 2 de marzo de 1995), ademas de contem-
plar la posibilidad de que en las leyes expedidas por el Congreso
de la Unidn se senalaran también areas estratégicas, aparecio en
el texto constitucional otro concepto importante para el desarro-
llo econémico en nuestro pais: el de areas prioritarias. La comu-
nicacion via satélite y los ferrocarriles, en consecuencia, dejaron
de ser areas estratégicas y se convirtieron en areas prioritarias
para el desarrollo nacional. Al darles esta naturaleza, el Estado
podria otorgar concesiones o permisos en esas materias, pero por
disposicion constitucional mantendria o estableceria el dominio
de las respectivas vias de comunicacién de acuerdo con las leyes
respectivas. Asimismo, al ejercer en ellas su rectoria, el Estado
tendria que proteger la seguridad y la soberania de la nacion.

Con la finalidad de favorecer la competencia econémica, se
elevé a nivel constitucional a la Comision Federal de Competen-
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cia Econdémica y se le otorgd autonomia en 2013 (DOF del 11
de junio de 2013). En el texto constitucional se establecio que
dicha Comisién contaria con personalidad juridica y patrimonio
propios y tendria como objeto garantizar la libre competencia y
concurrencia, asi como prevenir, investigar y combatir los mo-
nopolios, las practicas monopdlicas, las concentraciones y demas
restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados, en los
términos establecidos en la Constituciéon y en las leyes. Para tal
efecto, este organismo contaria con las facultades necesarias para
cumplir con su objeto, entre las cuales se establecieron, dentro
del texto constitucional, el ordenar medidas para eliminar las ba-
rreras a la competencia y la libre concurrencia, regular el acceso
a insumos esenciales y ordenar la desincorporaciéon de activos,
derechos, partes sociales o acciones de los agentes econoémicos,
en las proporciones necesarias para eliminar efectos anticompe-
titivos.

A través de la misma reforma se creé el Instituto Federal de
Telecomunicaciones como un 6rgano auténomo, con persona-
lidad juridica y patrimonio propios, que tendria como objeto el
desarrollo de la radiodifusion y las telecomunicaciones. El Insti-
tuto tendria a su cargo la regulacién, promocién y supervision
del uso, aprovechamiento y explotaciéon del espectro radioeléc-
trico, las redes y la prestacion de los servicios de radiodifusion y
telecomunicaciones, asi como el acceso a la infraestructura pa-
siva y otros insumos esenciales. Ademads, seria la autoridad en
materia de competencia econémica de los sectores de radiodifu-
sion y telecomunicaciones, por lo que en éstos ejerceria en forma
exclusiva las facultades que tanto la Constitucién como las leyes
establecieran para la Comisién Federal de Competencia Econo-
mica, y regularia de forma asimétrica a los participantes en estos
mercados con objeto de eliminar eficazmente las barreras a la
competencia y la libre concurrencia.

El Instituto Federal de Telecomunicaciones impondria tam-
bién limites a la concentracién nacional y regional de frecuencias,
al concesionamiento y a la propiedad cruzada que controlara va-
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rios medios de comunicaciéon concesionarios de radiodifusion y
telecomunicaciones que sirvieran a un mismo mercado o zona de
cobertura geografica. A estas facultades se sumo la de ordenar la
desincorporacion de activos, derechos o partes necesarias para
asegurar el cumplimiento de estos limites, garantizando lo esta-
blecido en los articulos 60. y 70. de la Constitucion.

Al Instituto se le faculté también para otorgar, revocar, asi
como autorizar cesiones o cambios de control accionario, titu-
laridad u operacion de sociedades relacionadas con concesiones
en materia de radiodifusion y telecomunicaciones. Las concesio-
nes podran ser para uso comercial, publico, privado y social, que
incluyen las comunitarias y las indigenas, y el Instituto fijara el
monto de las contraprestaciones por su otorgamiento, asi como
por la autorizacién de servicios vinculados a éstas, previa opinion
de la autoridad hacendaria.

Las concesiones del espectro radioeléctrico, de acuerdo con
lo establecido en la reforma constitucional, serian otorgadas me-
diante licitacion publica, a fin de asegurar la maxima concurren-
cia, previniendo fenémenos de concentracion que pudieran con-
trariar el interés publico y asegurando el menor precio de los
servicios al usuario final. Por ello es que en ningtn caso el factor
determinante para definir al ganador de la licitaciéon puede ser
meramente econémico. Las concesiones para uso publico y so-
cial seran sin fines de lucro y se otorgaran bajo el mecanismo de
asignacion directa conforme a lo previsto en la ley, y en condicio-
nes que garanticen la transparencia del procedimiento. El Insti-
tuto tendra que llevar un registro publico de concesiones.

Ademas, se deja al legislador establecer un esquema efectivo
de sanciones que senale como causal de revocacion del titulo de
concesion, entre otras, el incumplimiento de las resoluciones que
hubieran quedado firmes en casos de conductas vinculadas con
practicas monopolicas. A efecto de garantizar la continuidad en
la prestacion del servicio, en caso de revocacioén de las concesio-
nes tendra que dar aviso previo al Ejecutivo Federal a fin de que
éste tome las medidas pertinentes. El Instituto debe garantizar
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también al gobierno federal que cuente con las concesiones ne-
cesarias para el ejercicio de sus funciones.

El propio articulo 28 senala a partir de la reforma consti-
tucional que tanto la Comision Federal de Competencia Eco-
némica como el Instituto Federal de Telecomunicaciones seran
independientes en sus decisiones y funcionamiento, profesionales
en su desempenio e imparciales en sus actuaciones. Ademas, ejer-
ceran su presupuesto de forma auténoma, emitiran su propio es-
tatuto organico y podran emitir disposiciones administrativas de
caracter general para el cumplimiento de su funcién regulatoria
en el sector de su competencia. La reforma sefiala también que
las leyes garantizaran, dentro de cada organismo, la separacion
entre la autoridad que conoce de la etapa de investigacion y la
que resuelve en los procedimientos que se sustancien en forma
de juicio.

Los 6rganos de gobierno tanto de la Comisién como del Ins-
tituto, que operan de forma colegiada y deben cumplir con los
principios de transparencia y acceso a la informacién, se inte-
gran por siete comisionados, incluyendo el comisionado presi-
dente, y son designados en forma escalonada a propuesta del Eje-
cutivo Federal con la ratificacién del Senado. El nombramiento
del presidente de cada uno de estos 6rganos es realizado por la
Camara de Senadores de entre los comisionados, por un periodo
de cuatro anos, renovable por una sola ocasion.

Los requisitos que se establecieron en la reforma de junio
de 2013 para ser comisionado de alguno de estos dos 6rganos
fueron: ser ciudadano mexicano por nacimiento y estar en pleno
goce de sus derechos civiles y politicos; ser mayor de treinta y cin-
co anos; gozar de buena reputacién y no haber sido condenado
por delito doloso que amerite pena de prision por mas de un ano;
poseer titulo profesional; haberse desempenado, cuando menos
tres afios, en forma destacada en actividades profesionales, de
servicio publico o académicas sustancialmente relacionadas con
materias afines a las de competencia econémica, radiodifusién
o telecomunicaciones, segun corresponda; acreditar los conoci-
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mientos técnicos necesarios para el ejercicio del cargo, y no ha-
ber sido secretario de Estado, procurador general de la Reptbli-
ca, senador, diputado federal o local, gobernador de algiin estado
o jefe de Gobierno del Distrito Federal, durante el afio previo a
su nombramiento.

En el caso de la Comision Federal de Competencia Econo-
mica, se¢ establecié también que quien aspire al cargo no debe
haber ocupado, en los Gltimos tres afios, ningin empleo, cargo
o funcion directiva en las empresas que hayan estado sujetas a
alguno de los procedimientos sancionatorios que sustancia el ci-
tado 6rgano. Por su parte, quienes deseen pertenecer al Institu-
to Federal de Telecomunicaciones no deben haber ocupado, en
los dltimos tres anos, ningtn empleo, cargo o funcién directiva
en las empresas de los concesionarios comerciales o privados o
de las entidades a ellos relacionadas, sujetas a la regulacion del
Instituto.

Los comisionados, de acuerdo con la reforma, no pueden
desempenar otro empleo, trabajo o comisién pablicos o privados,
con excepcién de los cargos docentes; estaran impedidos para
conocer asuntos en que tengan interés directo o indirecto y seran
sujetos de juicio politico del régimen de responsabilidades esta-
blecido en la Constituciéon. Ademas, duraran en su encargo nue-
ve anos, y por ningun motivo podran desempenar nuevamente
ese cargo.

Un aspecto de suma importancia en el nombramiento de los
comisionados que busca asegurar que ejerzan el cargo los me-
jores perfiles es que quienes aspiren a ser designados como tales
deben acreditar el cumplimiento de los requisitos establecidos en
el texto constitucional ante un comité de evaluacién integrado
por los titulares del Banco de México, el Instituto Nacional para
la Evaluacion de la Educacién y el Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia.

Este comité emitird una convocatoria publica para cubrir la
vacante, verificara el cumplimiento de los requisitos por parte de
los aspirantes, y a quienes los hayan satisfecho les aplicard un exa-
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men de conocimientos en la materia. Una vez realizado ese
examen, el comité de evaluaciéon, por cada vacante, enviard al
Ejecutivo una lista con un minimo de tres y un maximo de cinco
aspirantes que hubieran obtenido las calificaciones aprobatorias
mas altas. De entre esos aspirantes, el Ejecutivo seleccionara al
candidato que propondra para su ratificaciéon al Senado, lo que
debera hacerse por el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes dentro del plazo improrrogable de treinta dias na-
turales a partir de la propuesta.

En caso de que la Camara de Senadores rechace al candi-
dato propuesto por el Ejecutivo, el presidente de la Reptblica
sometera una nueva propuesta en los mismos términos. Este pro-
cedimiento se repetird las veces que sea necesario si se producen
nuevos rechazos, hasta que s6lo quede un aspirante aprobado
por el comité de evaluacion, quien serda designado comisionado
directamente por el Ejecutivo.

Los actos que forman parte del proceso de seleccion y de-
signacién de los comisionados, segin se estableci6é en el texto
constitucional, son inatacables. Con la reforma constitucional en
materia energética (DOF del 20 de diciembre de 2013) también
se adecud el articulo 28 constitucional para establecer que las
actividades consideradas como areas estratégicas en ese ambito
se llevarian a cabo en los términos establecidos en la nueva regu-
lacién contenida en el articulo 27 constitucional.

Con esta reforma también se estableceria a nivel constitu-
cional el Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y
el Desarrollo, cuya institucion fiduciaria seria el banco central,
y que tendria por objeto recibir, administrar y distribuir los in-
gresos derivados de las asignaciones a empresas productivas del
Estado sobre exploracion y extraccion del petroleo y demas hi-
drocarburos, asi como los obtenidos de los contratos con éstas o
con los particulares, con excepciéon de los impuestos. Asimismo,
se dispuso que el Poder Ejecutivo contaria con las comisiones
Nacional de Hidrocarburos y Reguladora de Energia, como 6r-
ganos reguladores coordinados en materia energética.
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El articulo 28 fue modificado en dos ocasiones mas para ade-
cuarse también a los cambios que se habian dado en otros articu-
los constitucionales. La primera de ellas (DOF del 10 de febrero de
2014) senal6é que uno de los requisitos para ser comisionado del
Instituto Federal de Telecomunicaciones o de la Comision Fede-
ral de Competencia Econémica seria no haber sido fiscal general
de la Republica durante el ano previo a su nombramiento, con lo
que se sustituyo la referencia al cargo de procurador general de
la Reptblica. Por su parte, con la reforma en materia de combate
a la corrupcion se sustituye la referencia a la contraloria interna
con la que deberian contar tanto la Comisiéon como el Instituto,
por el establecimiento en cada una de estas entidades de un or-
gano interno de control.
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CAPITULO QUINTO

NACIONALIDAD, CIUDADANIA Y CONDICION
JURIDICA DE LOS EXTRANJEROS

I. LA NACIONALIDAD EN LA CONSTITUCION

La forma en que se adquiere la nacionalidad en nuestro pais ha
sido objeto de cuatro reformas constitucionales. Desde su redac-
ci6n original, el articulo 30 de la Constitucién estableci6 la dis-
tinciéon entre los mexicanos por nacimiento y los mexicanos por
naturalizaciéon. El Constituyente de 1916-1917 determiné que
serian mexicanos por nacimiento los hijos de padres mexicanos
nacidos dentro o fuera de la Republica, siempre que en este tlti-
mo caso los padres fueran mexicanos por nacimiento (ius sanguinis).
Se reputaban también mexicanos por nacimiento quienes nacie-
ran en la Republica de padres extranjeros (ius solt), pero siempre
y cuando dentro del afo siguiente a su mayor edad manifestaran
ante la Secretaria de Relaciones Exteriores que optarian por la na-
cionalidad mexicana (ius optandi) y comprobaran ante aquélla que
habian residido en el pais los Gltimos seis aflos anteriores a dicha
manifestacion (ius domacili).

El sistema adoptado por el Constituyente fue objeto de cri-
ticas, pues se pensaba que dejaba de lado muchos casos y daba
lugar a diversas contradicciones. Por tanto, se penso6 en la conve-
niencia de reconfigurar dicho sistema a fin de superar las ambi-
giiedades a las que daban lugar las reglas establecidas en el texto
original de la Constitucion. Para conseguir ese fin, en 1934 (DOF
del 18 de enero de 1934) se publicé la primera reforma a este
precepto, a través de la cual se ampliaron los criterios para atri-
buir la nacionalidad mexicana por nacimiento a fin de extender-
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la a un mayor nimero de personas que tuvieran algan vinculo
determinante con el pais.

Con esa reforma se determiné que serian mexicanos por na-
cimiento quienes nacieran en el territorio de la Republica, pero
sin importar cual fuera la nacionalidad de sus padres, con lo que
el wus soli se convierte en un criterio en el que ya no se yuxtapon-
drian otros criterios como el ws optandi y el iwus domiciliz, como
ocurria en el texto original. Ademas, también se establecié que
serian mexicanos por nacimiento quienes nacieran a bordo de
embarcaciones o aeronaves mexicanas, fueran de guerra o mer-
cantes.

Asimismo, se atribuiria la nacionalidad mexicana a aquellos
que nacieran en el extranjero, de padres mexicanos; de padre
mexicano y madre extranjera, o de madre mexicana y padre des-
conocido. Este criterio, a pesar de que ampliaba el s sanguinis
como criterio de atribucion de la nacionalidad mexicana por na-
cimiento, fue muy criticado por sélo considerar la linea paterna
en todos los casos y relegar la linea materna para considerar a
alguien nacido en el extranjero como mexicano por nacimiento,
salvo en los casos en que el padre fuera desconocido.

Dicha situacién, sin embargo, cambid algunos afios mas tar-
de, cuando se publico otra reforma a este numeral (DOF del 26 de
diciembre de 1969) para dejar de lado esa distincion, que vulne-
raba el principio de igualdad. A partir de ese afio se atribuy6 la
nacionalidad mexicana por nacimiento a quienes nacieran en el
extranjero de padres mexicanos; de padre mexicano o de madre
mexicana.

Una reforma mas que incidi6 en los criterios de atribuciéon
de la nacionalidad mexicana por nacimiento se dio en 1997
(DOF del 20 de marzo de 1997). Con las modificaciones que im-
plico esta reforma se cambiaron de nueva cuenta dichos crite-
rios, para senalar que serian considerados como mexicanos por
nacimiento los hijos de padres mexicanos nacidos en territorio
nacional, de padre mexicano nacido en territorio nacional, o de
madre mexicana nacida en territorio nacional.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
NACIONALIDAD, CIUDADANIA Y CONDICION JURIDICA... 197

La critica que se ha hecho a esta reforma es que a partir de
ella se agrega un requisito mas para atribuir la nacionalidad a
los hijos de mexicanos nacidos en el extranjero: el que sus padres
hayan nacido en el territorio nacional. Con ello, “la nacionalidad
mexicana, para los nacidos en el extranjero, se limita a la primera
generacion”. Esto implica que “los mexicanos nacidos en el ex-
tranjero, cuyos padres sean mexicanos, nacidos en territorio na-
cional, no podran otorgar nuevamente la nacionalidad mexicana
a sus descendientes, evitando con ello la posibilidad de asimilar
como nacionales mexicanos a personas totalmente desvinculadas
con los intereses del pais”.!»

A través de esta reforma se agregd otra fraccion al articulo
30, con la que se dispuso que serian considerados como mexica-
nos por nacimiento aquellos que nacieran en el extranjero, hijos
de padres mexicanos por naturalizacién, de padre mexicano por
naturalizacion, o de madre mexicana por naturalizacion. La idea
que se encontraba detrds de esta reforma, como se senal6 en la
Camara de Diputados durante el proceso de reforma constitu-
cional, era que la nacionalidad no se agotaba en una demarca-
ci6n geografica, sino que tenia que ver también con el sentimien-
to de pertenencia, la lealtad a las instituciones, a los simbolos, a
las tradiciones y a una cultura; pero, ademas, era también una
expresion espiritual que va mas alla de los limites impuestos por
las fronteras y las normas.

En consecuencia, se consider6 que la nacionalidad no podia
ser limitada o constrenida por el espacio en que se desenvolvia
la vida, y menos aun en un mundo cada vez mas globalizado.
La atencién al fendmeno migratorio que tenia consecuencias de
grandes alcances en nuestro pais hizo que se considerara nece-
sario proteger a quienes, por los desequilibrios econémicos y de
desarrollos existentes en el pais, habian tenido que buscar mejor
suerte mas alla de sus fronteras y que, sin embargo, mantenian la

159 Gonzalez Martin, Nuria, “Ley de Nacionalidad”, Boletin Mexicano de Dere-
cho Comparado, nueva serie, ano XXXIII, naim. 98, mayo-agosto de 2000, p. 877.
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conviccion de ser mexicanos. A lograr este objetivo se dirigio esta
parte de la reforma de 1997.

Por lo que hace a la regulacion constitucional de la nacio-
nalidad mexicana por naturalizacion, los cambios tampoco han
sido menores. En el texto original del articulo 30 se sefialaba que
serian mexicanos por naturalizacion: 1) los hijos de padres ex-
tranjeros que nacieran en el pais, si optaban por la nacionalidad
mexicana dentro del ano siguiente a su mayoria de edad, mani-
festandolo ante la Secretaria de Relaciones Exteriores (tus optan-
di), sin que fuera necesario que residieran en el pais durante los
seis aflos anteriores a dicha manifestacion; 2) los que hubieran
residido en el pais cinco afios consecutivos, tuvieran un modo
honesto de vivir y obtuvieran carta de naturalizacién de la citada
Secretaria de Relaciones (ius domicilit), y 3) los indolatinos que se
avecinaran en la Republica y manifestaran su deseo de adquirir
la nacionalidad mexicana (ius optandi-ius domicili). En todos estos
casos, el Constituyente dejoé al legislador ordinario que determi-
nara la manera de comprobar los requisitos exigidos para la atri-
bucién de la nacionalidad mexicana.

Con la reforma de 1934 a la que se ha hecho referencia tam-
bién se cambiaron los criterios para determinar quiénes serian
considerados mexicanos por naturalizacion. Para tal efecto, el
apartado B de este precepto dispuso solo dos incisos para adqui-
rir la nacionalidad por naturalizacién. El primero de ellos sefia-
laba que tendrian la calidad de mexicanos los extranjeros que
obtuvieran de la Secretaria de Relaciones la carta de naturali-
zacion, mientras que el segundo determinaba que también ad-
quiriria la nacionalidad mexicana aquella mujer extranjera que
hubiera contraido matrimonio con mexicano y que tuviera o es-
tableciera su domicilio dentro del territorio nacional (ius connubii-
tus domaciliz).

Este tltimo supuesto fue criticado, por implicar una distin-
ci6n que no se consideraba razonable entre hombres y mujeres;
sin embargo, no seria sino hasta treinta afios después, con la re-
forma que tuvo este numeral en 1974, que dicha situacion fue

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
NACIONALIDAD, CIUDADANIA Y CONDICION JURIDICA... 199

superada, al establecerse en la fraccion II del apartado B que
serian mexicanos por naturalizacion la mujer o el varén extran-
jeros que contrajeran matrimonio con varén o mujer mexica-
nos y tuvieran o establecieran su domicilio dentro del territorio
nacional. A fin de conseguir que la regulaciéon mas detallada de
este supuesto encontrara bases constitucionales, con la reforma
de 1997 se agregd a la fracciéon 11 de este apartado la facultad del
legislador secundario para establecer los requisitos que debian
cumplir aquellos que quisieran, a través de us connubi, la nacio-
nalidad mexicana por naturalizacion.

Las obligaciones de los mexicanos reguladas por el texto
constitucional también han sido objeto de reformas, que se han
enfocado fundamentalmente a adecuar este precepto a los cam-
bios que en materia educativa se han dado en el pais. El texto ori-
ginal del articulo 31 constitucional sehalaba como obligaciones
de nuestros nacionales:

1) Hacer que sus hijos o pupilos, menores de quince afios,
concurrieran a las escuelas publicas o privadas para ob-
tener la educacion primaria elemental y militar, durante
el tiempo que marcara la Ley de Instruccion Publica en
cada estado.

2) Asistir en los dias y horas designados por el Ayuntamiento
del lugar en que residieran, para recibir instruccion civica
y militar que los mantuviera aptos en el ejercicio de los
derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas
y conocedores de la disciplina militar.

3) Alistarse y servir en la Guardia Nacional, conforme a la
ley organica respectiva, para asegurar y defender la inde-
pendencia, el territorio, el honor, los derechos e intereses
de la patria, asi como la tranquilidad y el orden interior.

4) Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion
como del estado y municipio en que residieran, de la ma-
nera proporcional y equitativa que dispusieran las leyes.

Como se desprende de lo mencionado, es la primera de estas
obligaciones, contenida en la fraccion I de este numeral, la que
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ha sido objeto de diversas reformas. La primera de ellas (DOF del
5 de marzo de 1993) establece que los padres o tutores tienen la
obligacion de hacer que sus hijos o pupilos concurran a las escue-
las para obtener no sélo la educacion primaria, sino también la
educacién secundaria. %

A ésta, con la reforma en materia de educacion de 2002 (DOF
del 12 de noviembre de 2002) se anadié6 la educacion preescolar
y, finalmente, en 2012 (DOF del 9 de febrero de 2012) la media
superior. De esta forma, el hacer que sus hijos o pupilos reciban
la educacion basica y la media superior, en términos congruentes
con la reforma al articulo 30. de la misma fecha, se vuelve una
obligacion para los mexicanos, que busca lograr un mayor nivel
educativo en nuestro pais. La otra reforma que tuvo el articulo 31
constitucional (DOF del 25 de octubre de 1993) se dio a efecto de
incluir al Distrito Federal en la fraccién IV de este numeral. De
esta manera, ahora se sefiala como obligacion de los mexicanos
el contribuir para los gastos publicos de esta entidad federativa.

Otro aspecto a considerar en materia de nacionalidad son las
reformas que ha tenido el articulo 32, que establece una serie de
preferencias a favor de los mexicanos respecto a los extranjeros,
y que sefiala, ademds, una serie de actividades y cargos para los
que se requiere ser mexicano por nacimiento. Con la redaccion
original de este precepto se establecia que los mexicanos serian
preferidos a los extranjeros, en igualdad de circunstancias, para
toda clase de concesiones y para todos los empleos, cargos o co-
misiones del gobierno en los que no fuera indispensable la cali-
dad de ciudadano.

Ademas, se dispuso que en tiempo de paz ningdn extranjero
podria servir en el Ejército ni en las fuerzas de policia o seguri-
dad publica. Para pertenecer a la marina nacional de guerra y
desempenar cualquier cargo o comision en ella, este precepto
establecia también que se requeria ser mexicano por nacimiento,

160 Dada la inminencia de la publicacién de la Ley General de Educaciéon
de 1993, esta fraccién también se modifica para sustituir la referencia a la Ley de
Instruccién Publica de cada estado, por la simple referencia a la “ley”.
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lo que ademas ocurria para los casos de capitanes, pilotos, patro-
nes y primeros maquinistas de los buques mercantes mexicanos.
Debian también tener nacionalidad mexicana quienes compu-
sieran las dos terceras partes de la tripulacion. La redaccion de
esta ultima parte del precepto constitucional se modifico (DOF
del 15 de diciembre de 1934) para establecer que deberian tener
la calidad de mexicanos todas aquellas personas que formaran
parte del personal que tripulara cualquier embarcacién ampara-
da con la bandera mercante mexicana. Asimismo, se establecia
que seria también necesaria la calidad de ciudadano mexicano
por nacimiento para desempenar el cargo de capitan de puerto y
todos los servicios de practicaje, asi como las funciones de agente
aduanal en la Republica.

Casi diez anos mas tarde (DOF del 10 de febrero de 1944)
se modific6 de nueva cuenta el segundo parrafo de este numeral
para afladir el requisito de ser mexicano por nacimiento para
quienes pertenecieran a la fuerza aérea, para todo el personal
que tripulara cualquier aeronave que se amparara con la bande-
ra o insignia mercante mexicanas y para los comandantes de ae-
rodromo. Para el caso tanto de las embarcaciones y aeronaves se
establecid de manera expresa que los mecanicos deberian contar
también con la nacionalidad mexicana por nacimiento.

En 1997 se da otra reforma constitucional, que anade tres
nuevos parrafos a este precepto y cambia el orden de los con-
tenidos en ¢l (DOF del 20 de marzo de 1997). El nuevo parrafo
primero que se integroé a este numeral introdujo al texto constitu-
cional la posibilidad de que el legislador ordinario pudiera esta-
blecer normas para regular el ejercicio de derechos especificos de
aquellos mexicanos que tuvieran doble nacionalidad.

Dado que a través de esta reforma también se establecié la
imposibilidad de que los mexicanos por nacimiento fueran pri-
vados de su nacionalidad, se consider6 necesario otorgar facul-
tades al legislador para dictar las leyes con las que se regularan
y resolvieran los posibles conflictos que podria implicar la nueva
disposicion constitucional, entre los que pueden mencionarse la
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multiple tributacion, el ejercicio del derecho de sufragio activo,
etcétera.!t!

Con esta reforma también se establece que el ejercicio de los
cargos para los cuales, por disposicion constitucional, se requirie-
ra ser mexicano por nacimiento se reservarian a quienes tuvieran
esa calidad y no adquirieran otra nacionalidad. Esta reserva, de
acuerdo con la propia reforma, también seria aplicable a los ca-
sos en que asi lo senalaran otras leyes del Congreso de la Unién,
por lo que de nueva cuenta se otorgan facultades importantes en
la materia al legislador ordinario. La reforma de 1997 también
dispuso que para pertenecer al activo del ejército en tiempo de
paz y al de la armada o al de la fuerza aérea en todo momento, o
para desempenar cualquier cargo o comision en ellos, seria nece-
saria la nacionalidad mexicana por nacimiento.'6?

Un aspecto importante relacionado con la nacionalidad
mexicana al que se debe hacer referencia, es que en 1934 (DOF
del 18 de enero de 1934) el articulo 37 constitucional, que con-
templaba los supuestos en los cuales se perdia la calidad de ciu-
dadano mexicano, se reformo para incluir un apartado en el que
se establecian las causas de pérdida de la nacionalidad mexicana.
Estas causas eran las siguientes: 1) adquirir voluntariamente una
nacionalidad extranjera; 2) aceptar o usar titulos nobiliarios que
implicaran sumisiéon a un Estado extranjero; 3) residir, siendo
mexicano por naturalizacién, durante cinco anos continuos en
el pais de su origen, y 4) hacerse pasar en cualquier instrumento
publico, siendo mexicano por naturalizacién, como extranjero o
por obtener y usar un pasaporte extranjero.

Este precepto, como ya se adelantaba, se reformé de nueva
cuenta en 1977 para que los mexicanos de origen no pudieran ser
privados de la nacionalidad mexicana, independientemente de la
ciudadania o residencia por la que hubieran optado con poste-

161 Véase al respecto Gonzélez Martin, Nuria, op. cit., nota 159, p. 879.

162 Con esta reforma se quita del texto constitucional la referencia a los
agentes aduanales como servidores publicos que debian ser mexicanos por na-
cimiento.
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rioridad.’® De esta manera, como sefiala Miguel Carbonell, “el
derecho constitucional mexicano asume una postura moderna
que evita la creacion de la figura de los apatridas”. Puesto que
la consecuencia practica de la reforma al articulo 37 es permitir
que los mexicanos adopten otra nacionalidad (o mas de una) sin
perder la suya. Con ello “se beneficia a los mexicanos que viven
en otros paises, sobre todo cuando llevan largo tiempo en ellos y
tienen la posibilidad de optar por la naturalizaciéon. Hacerlo les
supone importantes ventajas, por lo que no [tenia] ningin senti-
do sancionarlos con la pérdida de la nacionalidad”.!6+

Por lo que hace a la nacionalidad mexicana por naturali-
zacion, con esta reforma se establecieron los supuestos por los
cuales puede perderse en un nuevo apartado. De esta forma,
se fijaron las siguientes causas para perder la nacionalidad por
naturalizacién: 1) adquisicién voluntaria de una nacionalidad
extranjera; 2) hacerse pasar en cualquier instrumento publico
como extranjero; 3) usar un pasaporte extranjero; 4) aceptar o
usar titulos nobiliarios que impliquen sumision a un Estado ex-
tranjero, y ) residir cinco afios continuos en el extranjero.

II. LOS CAMBIOS EN MATERIA DE CIUDADANIA

La regulacion de la ciudadania en el texto constitucional ha sido
objeto de reformas cuyas implicaciones tuvieron importantes al-
cances. La determinacién de las personas a las que se atribuiria la
ciudadania fue objeto de dos cambios constitucionales. En el texto
original de la Constitucién de 1917 se consideraba como ciudada-
nos de la Republica a “todos los que, teniendo la calidad de mexi-
canos”, reunieran, ademas, los siguientes requisitos: 1) haber cum-
plido dieciocho anos, siendo casados, o veintiuno si no lo eran, y 2)
tener un modo honesto de vivir. Se entrecomilla la redaccién del
texto original, pues ésta relegd durante varios anos a la mujer a un
segundo plano en la participacion politica en nuestro pais.

163 Gonzélez Martin, Nuria, op. ¢it., nota 159, p. 880.

16+ Carbonell, Miguel, Constitucion Politica..., cit., nota 81, pp. 310y 311.
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Y es que al hacerse referencia a “todos” en el texto consti-
tucional, el articulo 34 habia sido interpretado de forma que se
negaba la ciudadania plena a las mujeres. Es por ello que a fin
de dejar atras esta deleznable situacion, el entonces presidente de
la Republica, Adolfo Ruiz Cortines, presenté una iniciativa para
cambiar la redaccién del texto constitucional. Esta reforma en-
contraba como antecedente fundamental la reforma al articulo
115 constitucional, que unos aflos antes (DOF del 12 de febrero
de 1947) habia establecido que en las elecciones municipales par-
ticiparian las mujeres en igualdad de condiciéon que los varones,
con el derecho de votar y ser votadas.!%>

Este antecedente, sumado a los positivos resultados de la par-
ticipacion de las mujeres en las elecciones a nivel municipal, hizo
que se presentara la iniciativa para reformar el articulo 34. Entre
las razones que constan en el dictamen aprobado en la Camara
de Diputados para reformar este numeral se encuentra la ne-
cesidad de reconocer el nivel cultural, politico y econémico ad-
quirido por la mujer, que permitia “admitir conscientemente la
capacidad femenina para participar en forma activa y eficaz en
la integracién del régimen democratico mexicano”.

Este tipo de argumentos hicieron que se considerara que
existia un ambiente favorable para “reconocer en la mujer los
mismos derechos politicos” que al hombre. De acuerdo con el
dictamen senalado, la Constitucion democratica mexicana no
podia integrarse sin la concurrencia, en su calidad de electores,
de mas del cincuenta y cuatro por ciento de la poblacién, que en
la época eran mujeres. Asi, en 1953 (DOF del 17 de octubre de
1953) se establecié que serian ciudadanos de la Republica “los
varones y las mujeres” que teniendo la calidad de mexicanos reu-
nieran los requisitos establecidos desde la redaccion original del
articulo 34.

165 Antes de esta reforma se habia presentado un proyecto de reformas al

articulo 34 para la obtenciéon de la capacidad civica de la mujer el 14 de di-
ciembre de 1937, que sin embargo no constituyé una modificacién expresa al
sistema contemplado en el texto original de 1917.
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La segunda reforma que tuvo este articulo (DOF del 22 de
diciembre de 1969) fue para eliminar la distinciéon que existia
entre personas casadas, a las que se reconocia como ciudadanos
a los dieciocho anos, y personas que no habian contraido matri-
monio, quienes adquirian la ciudadania hasta cumplir veintitin
anos. Con esta modificacion se otorga plena ciudadania a todos
los nacionales que, habiendo cumplido dieciocho anos, tengan
un modo honesto de vivir.

Por lo que hace a las prerrogativas de los ciudadanos mexica-
nos, el articulo 35 indicaba que éstas eran: 1) votar en las eleccio-
nes populares; 2) poder ser votado en todos los cargos de eleccién
popular, y nombrado para cualquier otro empleo o comision, te-
niendo las calidades que estableciera la ley; 3) asociarse para tra-
tar los asuntos politicos del pais; 4) tomar las armas en el ejército
o guardia nacional, para la defensa de la Republica y de sus ins-
tituciones, en los términos prescritos por las leyes, y 5) ejercer en
toda clase de negocios el derecho de peticién. La tercera de estas
prerrogativas fue objeto de la primera reforma que tuvo este ar-
ticulo (DOF del 6 de abril de 1990).

Con ella se establecié que los ciudadanos podrian asociarse
“libre y pacificamente para tomar parte en los asuntos politicos
del pais”. Esta redacciéon volvié a cambiar en 1996, cuando se
establecid como prerrogativa de los ciudadanos mexicanos aso-
ciarse “individual y libremente para tomar parte en forma paci-
fica en los asuntos politicos del pais”. Con esto se deja de lado
la posibilidad de realizar asociaciones colectivas que pudieran
condicionar la voluntad de los ciudadanos.

Mas de una década después (DOF del 9 de agosto de 2012) el
articulo 35 se volvi6 a reformar para cambiar el término “prerro-
gativas” por el de “derechos” del ciudadano. En este sentido, la
fraccion II de este precepto, relativa al derecho de voto pasivo, se
modifica para establecer que el derecho de solicitar el registro de
candidatos ante la autoridad electoral corresponde a los partidos
politicos, asi como a los ciudadanos que soliciten su registro de
manera independiente y cumplan con los requisitos, condiciones
y términos que determine la legislacion.
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Con esta reforma se abren nuevos cauces de participacién
ciudadana en nuestro pais a través de las candidaturas indepen-
dientes y se deja atras un sistema electoral que hacia de los par-
tidos politicos su Unica base, al otorgarles de manera exclusiva,
por determinacion legal, la posibilidad de postular candidatos a
cargos de elecciéon popular. Esta reforma pretendid, como sefia-
laron las comisiones dictaminadoras de la Camara de Diputados,
hacer congruente el sistema electoral de nuestro pais con lo es-
tablecido en instrumentos internacionales como el Pacto de San
José, del que se desprende que el ejercicio de los derechos politi-
cos no se encuentra supeditado a requisitos de afiliaciéon politica
o pertenencia a alguna agrupacion. !

Al articulo 35 también se agregaron tres fracciones mas, cu-
yas implicaciones son de suma importancia en materia de parti-
cipacion ciudadana. La primera de estas fracciones fue la VI, que
determin6 como derecho de los ciudadanos el poder ser nom-
brados para cualquier empleo o comisién del servicio publico,
teniendo las cualidades establecidas en la ley.

La segunda fraccién adicionada a este numeral estableci6 la
iniciativa ciudadana en nuestro pais.'’” De esta forma se dio a
la ciudadania, que conoce sus necesidades, la posibilidad de ex-

166 En la Clonvencién Americana sobre Derechos Humanos se establece lo
siguiente: “Articulo 23. Derechos politicos. 1. Todos los ciudadanos deben go-
zar de los siguientes derechos y oportunidades: a) de participar en la direccion
de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente
clegidos; 4) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, reali-
zadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
expresion de la voluntad de los electores, y ¢) de tener acceso, en condiciones
generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais. 2. La ley puede re-
glamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso
anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma,
instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en pro-
ceso penal”.

167 El texto de la fraccion VII es el siguiente: “Articulo 35. Son derechos del
ciudadano: ... VIL Iniciar leyes, en los términos y con los requisitos que senalen
esta Constitucion y la Ley del Congreso. El Instituto Federal Electoral tendra
las facultades que en esta materia le otorgue la ley...”.
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presarlas de manera directa e inmediata a través de propuestas
de caracter legislativo. Esto obliga a las camaras a analizar las
iniciativas de ley presentadas por la ciudadania, con lo que se
abren nuevos espacios de participacion para los habitantes de la
Republica.

La fraccion VIII que se adicioné al articulo 35, por su parte,
establecid el derecho de los ciudadanos a votar en las consultas
populares sobre temas de trascendencia nacional. La inclusion
de esta figura en nuestro texto constitucional busca reforzar la
democracia participativa para fortalecer a la ciudadania frente al
poder publico. Las comisiones dictaminadoras de la reforma po-
litica con la que se incluy6 este cambio en el texto constitucional
sefialaron que la naturaleza juridica de la consulta popular, “legi-
tima las decisiones del Estado, generando canales de comunica-
cion entre el pueblo y el poder pablico”, por lo que se considero
que con esta figura se abririan canales de participacién efectiva
para los ciudadanos de la Republica.

Las consultas populares, de acuerdo con la reforma, serian
convocadas por el Congreso de la Union a peticion de: 1) el presi-
dente de la Republica; 2) el equivalente al treinta y tres por ciento
de los integrantes de cualquiera de las camaras del Congreso de la
Unidn, o 3) los ciudadanos, en un nimero equivalente, al menos,
al dos por ciento de los inscritos en la lista nominal de electores,
en los términos establecidos por la ley. Dicha peticion deberia ser
aprobada, con excepcion del Gltimo caso sefialado, por la mayoria
de cada una de las camaras del Congreso de la Unién.

En esta fraccion se contempla también que cuando la parti-
cipacion total corresponda al menos al cuarenta por ciento de los
ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores, el resultado
sera vinculatorio para los poderes Ejecutivo y Legislativo federa-
les y para las autoridades competentes. Sin embargo, se sefiala
que no pueden ser objeto de consulta popular la restriccion de
los derechos humanos reconocidos por la Constitucion; los prin-
cipios consagrados en el articulo 40 de la misma; la materia elec-
toral; los ingresos y gastos del Estado; la seguridad nacional y la
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organizacion, funcionamiento y disciplina de la fuerza armada
permanente.

En esta fraccion se establece también la participacion que
tendran, respecto a la consulta popular, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y el entonces Instituto Federal Electoral. 68
La primera debe resolver, previo a la convocatoria que realice el
Congreso de la Unioén, sobre la constitucionalidad de la materia
de la consulta; mientras que el segundo tendria a su cargo la ve-
rificacion del porcentaje de ciudadanos que plantean la consulta
popular, asi como la organizacion, desarrollo, computo y decla-
racion de resultados. La consulta popular, de acuerdo con lo que
se establece en este articulo, debe realizarse el mismo dia de la
jornada electoral, y las resoluciones de la autoridad electoral po-
dran ser impugnadas a través del sistema de medios de impug-
nacién en materia electoral y en términos de lo dispuesto en la
fraccion 111 del articulo 99 constitucional.

El articulo 36 constitucional, que establece las obligaciones
de los ciudadanos de la Republica, ha sido reformado en tres
ocasiones. Su texto original contemplaba en cinco fracciones que
los ctudadanos de la Republica debian: 1) inscribirse en el catas-
tro de la municipalidad, manifestando la propiedad que el mis-
mo ciudadano tuviera, la industria, profesion o trabajo de que
subsistiera, asi como también inscribirse en los padrones electo-
rales, en los términos que determinaran las leyes; 2) alistarse en
la Guardia Nacional; 3) votar en las elecciones populares en el
distrito electoral que les correspondiera; 4) desempenar los car-
gos de eleccion popular de la Federacion o de los estados, que en
ningun caso serian gratuitos, y 5) desempenar los cargos conce-
jiles del municipio donde residieran, las funciones electorales y
las de jurado.

168 T ltima reforma a este precepto (DOF del 10 de febrero de 2014) tuvo
como fin, ante la creacion del Instituto Nacional Electoral, cambiar todas las
referencias que se hacian al IFE para adecuarlas al nuevo marco constitucional
en materia electoral.
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La fraccion que contenia la primera de estas obligaciones se
modificé en 1990 (DOF del 6 de abril de 1990) para cambiar la
inscripcién en los padrones electorales a la que hacia referencia
por la inscripcién en el Registro Nacional de Ciudadanos. Debi-
do a este cambio en el texto del articulo 35 se incluyd un segundo
parrafo en la fraccién I, con el que se determiné que la organi-
zacién y funcionamiento permanente del Registro Nacional de
Ciudadanos y la expedicion del documento que acreditara la ciu-
dadania mexicana serian servicios de interés publico y, por tanto,
responsabilidad que corresponderia al Estado y a los ciudadanos
en los términos que estableciera la ley.

En 1996 se volveria a reformar este precepto constitucional
(DOF del 22 de agosto de 1996) para quitar la restriccién conte-
nida en su fraccion 111, en la que se disponia que los ciudadanos
debian votar en el distrito electoral que les correspondiera. De
esta forma, se abri6 la puerta para que, en los términos seialados
por la ley, las personas pudieran votar incluso fuera de su distri-
to electoral. Con la integraciéon de la consulta popular en nues-
tro sistema constitucional, esta fraccion tuvo que modificarse de
nueva cuenta (DOF del 9 de agosto de 2012) a fin de incluir entre
las obligaciones de los ciudadanos el votar en este mecanismo de
participacion ciudadana.

Si bien el articulo 38, que establece los supuestos en que los
derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden, no ha
sido modificado desde su aprobacion en 1917, las causas por las
que la ciudadania se pierde si han variado. En su redaccion ori-
ginal, el articulo 37 establecia que la calidad de ciudadano mexi-
cano se perdia por naturalizaciéon en pais extranjero; por servir
oficialmente al gobierno de otro pais, o admitir en ¢l condeco-
raciones, titulos o funciones, sin previa licencia del Congreso fe-
deral, exceptuando los titulos literarios, cientificos y humanita-
rios, que podian aceptarse libremente; y por comprometerse en
cualquier forma ante ministros de algiin culto o ante cualquier
otra persona a no observar la Constitucion o las leyes que de ella
emanan.
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En 1934 (DOF del 18 de enero de 1934), al dividirse este
precepto en dos apartados debido a la inclusion de las causas
de pérdida de la nacionalidad mexicana, se reformaron también
los casos por los que se perdia la ciudadania en nuestro pais. De
esta forma, se establecieron como causales: 1) aceptar o usar ti-
tulos nobiliarios que implicaran sumision a un gobierno extran-
jero; 2) prestar voluntariamente servicios oficiales a un gobierno
extranjero sin permiso del Congreso federal o de su Comision
Permanente; 3) aceptar o usar condecoraciones extranjeras sin
permiso del Congreso federal o de su Comision Permanente;
4) admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones, sin pre-
via licencia del Congreso federal o de su Comisiéon Permanente
(exceptuando los titulos literarios, cientificos o humanitarios, que
podrian aceptarse libremente); 5) ayudar en contra de la naciéon
a un extranjero o a un gobierno extranjero en cualquier reclama-
cién diplomatica o ante un tribunal internacional, y 6) los demas
casos que fijaran las leyes.

Esta dltima parte de la reforma fue objeto de fuertes criticas,
pues se pensd que con ella se desconstitucionalizaba la regula-
ci6n de las causas por las que se podia perder la ciudadania y se
daba un amplio margen al legislador secundario para establecer
otros supuestos en los que la calidad de ciudadano podria per-
derse. La primera de estas causas se modificaria afios mas tarde
(DOF del 20 de marzo de 1997) para determinar que la ciudada-
nia mexicana se perderia simplemente por aceptar o usar titulos
nobiliarios de gobiernos extranjeros, sin importar si ¢stos impli-
caban o no algtn tipo de sumision.

Finalmente, en 2013 (DOF del 30 de septiembre de 2013) se
volvié a modificar este articulo para cambiar los permisos y li-
cencias que otorgaba el Congreso de la Unién o la Comision Per-
manente para prestar servicios oficiales a un gobierno extranjero,
aceptar o usar condecoraciones extranjeras o admitir de otro pais
titulos o funciones sin perder la ciudadania, por el permiso del
Ejecutivo Federal en todos estos casos.

Ademas, se establecié que el presidente de la Republica, los
senadores y diputados al Congreso de la Unién y los ministros
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de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion podrian aceptar y
usar libremente condecoraciones extranjeras. Durante el proceso
de reforma constitucional, la Comision de Puntos Constitucio-
nales de la Camara de Diputados considerd que para disminuir
la saturaciéon que generaba la atencién y desahogo de asuntos
que no eran plenamente de caracter legislativo en las sesiones del
Congreso de la Unién seria conveniente que el Ejecutivo llevara
este tramite, pues era con ese poder con el que se encontraban
funcionalmente identificadas.

II1. LA CONDICION JURIDICA DE LOS EXTRANJEROS

El articulo 33 constitucional sefalaba en su texto original que
eran considerados extranjeros quienes no poseyeran las calidades
determinadas en el articulo 30; es decir, quienes no fueran consi-
derados como mexicanos. Ademas, disponia que los extranjeros
tenian derecho a las garantias que otorgaba el capitulo I, titulo
primero, de la Constitucion; sin embargo, establecia también que
¢éstos no podrian de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos
politicos del pais, y que el Ejecutivo de la Union tendria la facul-
tad exclusiva de hacer abandonar el territorio nacional, inmedia-
tamente y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya
permanencia juzgara inconveniente.

Esta dltima facultad atribuida al Ejecutivo de la Unién fue
muy criticada durante su vigencia, por considerarse “desbordan-
te” y entrar en pugna, de manera frontal y notoria, con el prin-
cipio de legalidad y la garantia de audiencia.'® Ademas, porque
abria la puerta a abusos hacia los extranjeros, que entraban en
conflicto con una serie de normas de caracter internacional. Es
por ello que un punto importante de la reforma de junio de 2011
(DOF del 10 de junio de 2011) fue cambiar esta situacién a fin de
armonizar nuestro texto constitucional con los principios garan-
tistas del derecho internacional de los derechos humanos.

169 Garcia Ramirez, Sergio y Morales Sanchez, Julieta, op. cit., nota 126, p. 160.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
212 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

En primer lugar, ya no se habla en el texto del articulo 33
constitucional solo de las garantias “otorgadas” por la norma fun-
damental, sino que se establece que las personas extranjeras goza-
ran de los “derechos humanos y garantias que reconoce” la Cons-
titucion. De esta forma, se hace congruente este precepto con las
modificaciones implicadas en el resto de la reforma constitucional.

Sin embargo, el cambio mas notorio que tuvo este articu-
lo es que, en su segundo parrafo, a pesar de que se conserva la
facultad del Ejecutivo de la Unién para expulsar a personas ex-
tranjeras del territorio nacional, éste tendria que hacerlo previa
audiencia y con fundamento en la ley, que regularia el procedi-
miento administrativo, asi como el lugar y tiempo que duraria la
detencién. Dicho cambio tiene implicaciones muy importantes,
pues como senalan Sergio Garcia Ramirez y Julieta Morales:

Si se conecta este segundo parrafo del articulo 33 con el primero
del mismo precepto, que asegura a “las personas extranjeras” el
goce de los derechos humanos y las garantias reconocidos por
la Constitucion, y se inscribe el conjunto en la orientaciéon ge-
neral de la ley suprema... se llega a la conclusion de que la ley
debe senalar los motivos de la expulsion, que no se abandonan
al criterio del Ejecutivo; que el procedimiento administrativo de
referencia incluye la comunicacion al extranjero de esos motivos
y la audiencia del interesado para que aporte pruebas y produzca
alegatos en su favor; que es preciso observar un plazo razonable
para el desarrollo de dicho procedimiento y el pronunciamiento
de la resolucion correspondiente, y que es debido preservar con-
diciones de certeza y respeto a la dignidad para el caso de que
el extranjero sea detenido con motivo del procedimiento que se
sigue en su contra.!”?

Con esta reforma se da un paso muy importante en la protec-
cion de los derechos humanos de las personas extranjeras que se
encuentran en nuestro pais y se hace compatible esta disposicion
con los contenidos de la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos.

170" Ibidem, pp. 163 y 164.
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CAPITULO SEXTO

LA LAICIDAD EN EL TEXTO
DE LA CONSTITUCION

1. LOS MOTIVOS DE LA REFORMA AL ARTICULO 40

El articulo 40 fue hasta 2012 uno de los preceptos que no habian
tenido ninguna reforma en el texto constitucional. Este numeral
contemplaba en su texto original la voluntad del pueblo mexicano
de constituirse en una Republica con tres caracteristicas funda-
mentales: el ser representativa, democratica y federal.!”!

Ademas, establecia que ésta se compondria de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero
unidos en una Federacion establecida segtn los principios de la
ley fundamental. Desde luego, la importancia de sus contenidos
como parte de las decisiones politicas fundamentales que caracte-
rizan al Estado mexicano habia sido una razén fundamental para
que este articulo permaneciera inalterado; sin embargo, en los
ultimos aflos se gener6 un debate importante que dio paso para
que nuestra Republica se definiera también como laica.

Desde 2004 se habian presentado propuestas en este sen-
tido, pero no fue sino hasta que la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal realizé diversos cambios legislativos —como la
aprobacion del matrimonio igualitario o la despenalizacion del
aborto— que el tema empez6 a integrarse al debate ptblico con
mayor fuerza. Y es que, por ejemplo, las acciones de incons-
titucionalidad presentadas por la Procuraduria General de la
Republica y la Comision Nacional de los Derechos Humanos

171" Salazar, Pedro et al., op. cit., nota 150.
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para controvertir la constitucionalidad de los cambios normati-
vos que tuvo el aborto como tipo penal a través de alegatos que
en ocasiones mostraban una clara tendencia ideologica e incluso
religiosa, evidenciaron que el caracter laico de nuestro Estado
tenia que redefinirse.!”?

II. EL. CARACTER LAICO DE LA REPUBLICA

El poder reformador de la Constitucion entr6 al debate sobre la
laicidad en nuestro pais a partir de la discusion de ocho iniciativas
presentadas por integrantes de distintos grupos parlamentarios.
En ellas se buscaba elevar a rango constitucional el principio de
laicidad que debia prevalecer en el ejercicio de un gobierno de-
Mmocratico.

La camara de origen para la discusion de estas iniciativas
fue la Camara de Diputados, cuya Comision de Puntos Cons-
titucionales, al elaborar el dictamen correspondiente, considero
que la laicidad hacia posible “la existencia de un Estado que no
conculca o impone creencias religiosas o ideologicas a los ciuda-
danos, sino mas bien se mantiene en absoluta neutralidad frente
a ellas, con la consecuencia de que todas las creencias tienen el
mismo valor y quienes las profesan poseen idénticos derechos y
obligaciones”.'”* De hecho, citando a Roberto Blancarte, se con-

172 Ibidem, p. 5. Esta idea cobré mas fuerza atin cuando los votos de siete mi-
nistros de la Corte no fueron suficientes para declarar la invalidez de las Cons-
tituciones de Baja California y San Luis Potosi, que establecieron el derecho a
la vida desde el momento de la concepcion a fin de establecer una prohibicién
absoluta de abortar en esos estados.

173 En el dictamen se sefialaba también que para que un régimen pudiera
definirse como laico debian cumplirse por lo menos cuatro caracteristicas. La
primera era la existencia de la libertad de conciencia, es decir, el hecho de
poder tener o no tener creencias religiosas sin que el Estado interviniera para
modificarlas; la segunda caracteristica era la autonomia entre lo politico y lo
religioso; en tercer lugar, se sefialaba la igualdad entre individuos y asociaciones
ante la ley y, finalmente, el hecho de que no existiera discriminacién por moti-
vos religiosos.
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sider6 al Estado laico como “un moderno instrumento juridico-
politico al servicio de las libertades en una sociedad que se reco-
noce como plural y diversa”.!7+

Con este tipo de argumentos, la Comision dictaminadora
consider6 que el principio de laicidad debia ser consolidado con
la inclusion expresa del cardcter laico del Estado mexicano, con-
sagrandose con ello como un Estado incluyente y democratico. Y
es que para quienes integraban dicha Comision, no era suficiente
lo que establecia el texto constitucional,'” pues la laicidad supo-
nia no solo la separacion del Estado y las iglesias, sino también el
respeto por parte del poder pablico de los derechos fundamen-
tales, la libertad de conciencia, la no discriminaciéon y el pleno
reconocimiento de la pluralidad que expresaba una sociedad de-
mocratica. Por ello, se decidié incluir el caracter de laica a nues-
tra Republica a fin de evitar que los valores o intereses religiosos
se erijan en parametros para medir la legitimidad o justicia de las
normas y actos de los poderes publicos.

En el Senado de la Republica se retomaron estos argumen-
tos, pero también se senal6 que no debia olvidarse que la reforma
que se proponia era de caracter confirmatorio y no fundacional,
por lo que obedeciendo a una tradicién politica y juridica mexi-
cana, no deberia ser motivo de mayor controversia en tanto los
debates que el tema amerit6 en sus respectivos momentos habian
sido superados por una larga practica civica que alcanzaba mas
de cien anos. En este contexto, se incluy6 la declaratoria de laico
en el articulo 40 de la Constitucion, que define las caracteristicas
esenciales del Estado.

La inclusion del caracter laico en este precepto es fundamen-
tal, pues se contempla para calificar a la forma republicana. Y
es que

174 Ta obra referida en el dictamen es Blancarte, Roberto, Para entender el
Estado laico, México, Nostra Ediciones, 2008.

175 Tncluso antes de la reforma no podia negarse el caracter laico del Estado
mexicano, pues los articulos 3o., 27, 53, 538, 82, 80 y 130 contenian disposicio-
nes que dejaban clara la definicién de nuestro texto constitucional al respecto.
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El concepto de neutralidad en la idea de la laicidad republicana
asume que garantizar un trato igual en contextos desiguales —
por ¢jemplo en donde existe una religion mayoritaria y/o una
Iglesia dominante— provoca que siga existiendo discriminacion
y en algunos casos violencia en contra de las opciones religiosas
minoritarias. Por ello, no se limita a la no intervencién y al no
privilegio, sino que asume una agenda —fundada en principios
laicos como el antidogmatismo y la tolerancia— que despliega
socialmente.!76

Debe senalarse también que la Republica laica se inscribe
en un contexto democratico y representativo, por lo que los de-
safios para la laicidad en nuestro pais “deben ser entendidos (y
resueltos) desde la democracia misma, es decir, jugando con las
reglas de ese sistema juridico politico”. De esta forma, la Rept-
blica laica “debe actuar en un marco de respeto a los derechos
fundamentales de las personas y adoptar sus decisiones median-
te las reglas del juego democratico que permiten la convivencia
pacifica”. Pero ademas, la incorporacién de la laicidad como un
elemento que define a nuestra Reptblica, a la par de su caracter
federal, la convierte en “un principio rector que debe irradiar las
actuaciones de todas las entidades federativas que la componen™.
Esto, con la finalidad de “garantizar que todas las personas, in-
dependientemente de la entidad federativa en la que vivan o se
encuentren, puedan ejercer una amplia esfera de libertades en
igualdad de condiciones”. 177

176 Salazar, Pedro et al., op. cit., nota 150, p. 23.
177" Ibidem, p. 26.
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CAPITULO SEPTIMO

DEMOCRACIA Y SISTEMA DE PARTIDOS

1. LA DEMOCRACIA EN LA CONSTITUCION

La democracia, en un sentido de evocaciéon conceptual, ha estado
presente desde la redaccion original de la Constitucion. En estricto
orden cronolégico, la primera mencion que se hace a la democra-
cia en la Constitucién se establecié en el texto original, que en su
articulo 40 dispuso: “Es la voluntad del pueblo mexicano cons-
tituirse en una Republica representativa, democratica y federal,
compuesta de estados libres y soberanos, en todo lo concerniente
a su régimen interior, pero unidos en una Federaciéon establecida
segun los principios de esta ley fundamental”.

El caracter democratico en nuestra Gonstituciéon debe enten-
derse como una construccion logica junto con la determinacion
de convertirse en un Republica representativa. Si se entiende a la
Republica como “lo que a todos concierne o atane”; es decir, a un
gobierno de la comunidad, donde todos sus integrantes deciden,
y a la representatividad como ese mecanismo donde los miem-
bros de la colectividad, ante la imposibilidad factica de poder
decidir de forma directa, delegan en representantes que decidan
por ellos y para ellos, el caracter de democratico, entendido como
el poder del pueblo, es el mecanismo para permitir la represen-
tatividad que permita el gobierno de la comunidad, donde todos
deciden y participan.'7s

El articulo 3o. constitucional también hace referencia a la
democracia, pues como ya se menciond, en 1946 se establecid

178 Andrade Sanchez, Eduardo, “Comentario al articulo 40”, Constitucion Po-
litica..., cit., nota 101, pp. 481-490.
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que la educacion publica seria democratica, pero considerando
ala democracia no solamente como una estructura juridica, sino
como un sistema de vida. Esta redaccion, que sustituy6 a la con-
cepcion socialista de la educacion que impulso el presidente Car-
denas, respondi6 a una idea mas incluyente y nacionalista, donde
la democracia tendria un proposito teleologico de progreso eco-
némico y cultural.

La democracia también es mencionada dentro del articulo
41, que mediante la reforma politica de 1977 (DOF del 6 de di-
ciembre de 1977) estableceria como finalidad de los partidos po-
liticos “promover la participacion del pueblo en la vida democra-
tica”. Dicha concepcién hace referencia a la conceptualizacién
de los partidos como correas de transmision de los intereses de la
ciudadania hacia los poderes puablicos, y no ha cambiado en las
subsecuentes reformas a ese articulo.

La siguiente mencién a la democracia se estableceria en el
articulo 25, que cambiaria la totalidad de sus contenidos (DOF
del 3 de febrero de 1983) para introducir la rectoria del Estado
sobre el desarrollo nacional a efecto de garantizar que éste fuera
integral, y asi permitir que se fortaleciera la soberania nacional y
su régimen democratico.'” Dicha reforma también incluyé mo-
dificaciones al articulo 26, que en 1983 estableci6 el sistema de
planeacion democratica, y que constituye el fundamento consti-
tucional para el Plan Nacional de Desarrollo, documento que se
ha consolidado como el programa de acciéon y metas a que debe
sujetarse la administracion federal en turno.

El caracter democratico del sistema de planeacion deriva
de que el Ejecutivo, previo a la elaboracion de su Plan, debe
realizar consultas a la sociedad para que recoja sus aspiracio-
nes y demandas. Por la forma en que se ha llevado a cabo esta
practica (mediante foros y la recepcion de propuestas escritas),

179 Este articulo, antes de la reforma mencionada, establecia que la corres-
pondencia que circulara bajo registro no seria registrada y que la violacién a
esta norma seria penada por la ley.
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es materia de debate la efectividad que han tenido estos meca-
nismos respecto a permitir la participacion de la sociedad en el
disenio de las politicas publicas que contiene el Plan Nacional de
Desarrollo.

II. LAS INSTITUCIONES DE LA DEMOCRACIA

La regulacion constitucional de las instituciones electorales es una
materia relativamente reciente, posterior incluso a las reformas
politicas que impulsaron la transicion democratica en nuestro
pais. La primera inclusion de las instituciones encargadas de la
organizacion y calificacion de los procesos electorales en la Cons-
tituciéon la encontramos con la reforma politico-clectoral de 1990
(DOF del 6 de abril de 1990) que dio origen al Instituto Federal
Electoral. Antes de esa reforma, la organizacién de las elecciones
se encontraba regulada en la legislacién secundaria, tanto cuando
estaba a cargo de la Secretaria de Gobernacion como a partir de
1977, ano en que se cred la Comision Federal Electoral, 6rgano
desconcentrado de la misma Secretaria, que organizaria las elec-
clones a partir de esa fecha.

La reforma electoral de 1990 agregd dentro del articulo 41
los rasgos esenciales de la organizacién electoral. Para ello defi-
ni6 de forma clara que ésta era una funcion estatal que se ejercia
por los poderes Ejecutivo y Legislativo, con apoyo de los partidos
politicos y los ciudadanos, en los términos que estableciera la ley.
Dicha funcién se ejerceria a través de un organismo publico do-
tado de personalidad juridica y patrimonio propios. Asi surgio el
Instituto Federal Electoral, que en su primera conformacioén tuvo
la naturaleza de un organismo descentralizado. Ademas se sefa-
laron en la Constitucién los principios que regirian la funcion
electoral, a saber: certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad
y profesionalismo. Los primeros cuatro atn son principios vigen-
tes en nuestra Constitucion; sin embargo, el principio de profe-
sionalismo fue sustituido en 1994 (DOF del 19 de abril de 1994)
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por el de independencia. Casi veinte afios mas tarde (DOF del 10
de febrero de 2014) se adicioné también el principio de maxima
publicidad.

La reforma de 1990 determin6 también que el Instituto Fe-
deral Electoral contaria con 6rganos técnicos y ejecutivos, ade-
mas de 6rganos de supervision integrados por los partidos poli-
ticos. Se estableci6 también que el 6érgano superior de direccion
(es decir, el Consejo General) estaria integrado por consejeros
magistrados designados por el Ejecutivo y el Legislativo, ademas
de representantes de partidos. No obstante lo anterior, esta re-
forma no senal6 cudl seria el nimero de integrantes del Consejo,
cuestion que se regulaba en el Codigo Electoral.

La inclusiéon del Instituto Federal Electoral en la Constitu-
cién trajo aparejada la obligaciéon, también constitucional, de
contar con el servicio profesional electoral, que hasta la fecha
continda siendo un bastiéon central a través del cual opera buena
parte del trabajo esencial del Instituto. Con esta reforma también
se consigno que las mesas directivas de casilla estarian integradas
por ciudadanos, lo cual constituyé un avance importante en la
generacion de confianza en los resultados de la eleccion. Respec-
to a las facultades del Instituto, se contemplaron las actividades
relativas al padron electoral, la preparacion de la jornada electo-
ral, los computos y el otorgamiento de constancias, la capacita-
cibén electoral, asi como la educacion civica y la impresion de la
papeleria electoral.

Se instaurd también un sistema de medios de impugnacién
de los que conocerian tanto el Instituto como el Tribunal Fede-
ral Electoral. El sistema tendria por objetivo dotar de definiti-
vidad a los actos de las autoridades electorales, lo cual permi-
tiria asegurar su legalidad. Con su implantaciéon se logré dotar
de mayor certeza a la actuacién de las instituciones electorales,
pues a través de los medios que contempl6 se garantizaba que
los actos de las mismas se fueran concluyendo o cerrando de
forma logica y secuencial, de tal manera que éstos se pudieran
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impugnar y eventualmente modificar sélo en el momento pro-
cesal oportuno. !

Se cre6 también el Tribunal Federal Electoral, al cual se le
dio la naturaleza de tribunal auténomo. Dicho tribunal, al que
se le conocid coloquialmente como Trife, sustituy6 al Tribunal
Contencioso Electoral, instaurado en 1986, y fue el 6rgano ju-
risdiccional que realizé los primeros esfuerzos para establecer un
sistema de medios de impugnacion.

Respecto de los mecanismos de designacion tanto de los con-
sejeros magistrados como de los magistrados del Tribunal, el ar-
ticulo 41 constitucional estableci6é que los mismos serian designa-
dos por la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros presentes, con base en una propuesta que
para el efecto formularia el presidente. Sobre los requisitos de
elegibilidad, el articulo sefialaba que cuando menos debian ser
los mismos que para ser ministro de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, lo cual en los hechos limitaba la participaciéon a
aquellas personas cuya profesion fuera la abogacia.

Tras las elecciones de 1993, que significaron la prueba de fue-
go para el naciente Instituto Federal Electoral, se realizd una nue-
va reforma politico-clectoral (DOF del 3 de septiembre de 1993)
que amplié y detall6 las facultades del Tribunal Federal Electoral,
al cual ademas se le denominé expresamente de esa forma. La
reforma constitucional reitero el caracter autbnomo del Tribunal,
a la vez que se refirié a ¢l como la maxima autoridad jurisdic-

180 Otro de los aspectos fundamentales que se incluyé en 2014 (DOF del 10
de febrero de 2014) dentro del articulo 41 fue la regulacién de la nulidad de
las elecciones federales o locales. Coon esta reforma se sefialé que las elecciones
podrian anularse por violaciones graves, dolosas y determinantes en caso de
que se excediera el gasto de campafia en un cinco por ciento del monto total
autorizado; se comprara cobertura informativa o tiempos en radio y television,
fuera de los supuestos previstos en la ley, o se recibieran o utilizaran recursos
de procedencia ilicita o recursos publicos en las campanas. Estas causales s6lo
han sido modificadas una vez (DOF del 7 de julio de 2014), cuando se agregd
dentro de los casos para anular las elecciones no solo el comprar, sino también
el adquirir cobertura informativa o tiempos de radio y television en los casos no
previstos por la ley.
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cional en materia electoral. Esto, en virtud de que con la refor-
ma de 1993 desaparecieron los colegios electorales, y con ello la
autocalificaciéon que hasta ese momento realizaban los diputados
y senadores de su propia eleccion, estableciendo asi el caracter
definitivo e inatacable de las sentencias emitidas por el Tribunal
Federal Electoral.

A través de esta reforma se cred también una Sala de se-
gunda instancia, la cual era responsable de resolver las impug-
naciones respecto a la eleccion de diputados y senadores. Dicha
Sala solo funcionaria de forma temporal cuando se celebrara un
proceso electoral y se integraria con el presidente del Tribunal
Federal Electoral y cuatro miembros de la judicatura federal que
eligiera la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros.

Los acontecimientos politicos y econémicos que vivio México
en 1994 antes de la eleccién presidencial motivaron que se reali-
zara una nueva reforma electoral (DOF del 19 de abril de 1994),
la cual ademas tuvo que implantarse en tiempo récord, pues fue
promulgada poco menos de cuatro meses antes de la celebracion
de las elecciones de ese afio. Dicha reforma tuvo como uno de sus
objetivos primordiales el dotar de mayor legitimidad y confianza
ciudadana a las instituciones electorales, con lo cual se inici6 el
proceso de ciudadanizacion del Instituto Federal Electoral, aun-
que de forma ain matizada, dado que el Ejecutivo mantenia su
influencia sobre el Instituto. Es de esta forma que los consejeros
magistrados fueron sustituidos por consejeros ciudadanos.

Respecto al Tribunal Federal Electoral, la reforma de 1994
establecio que los magistrados y jueces instructores serian inde-
pendientes y sélo responderian al mando de la ley; ademas, se
reiter6 que para su eleccion deberian exigirse los mismos requi-
sitos que se pedian para ser ministro de la Suprema Corte.

Las elecciones de 1994 contaron con dos caracteristicas esen-
ciales: una organizacién eficiente, pero una tremenda inequidad
en la contienda. Ello motivé a una nueva reforma electoral en
1996, conocida como la “reforma por la equidad”, pues su ob-
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jetivo primordial fue el de construir condiciones mas equitativas
para la competencia electoral (DOF del 22 de agosto de 1996).
Con los cambios constitucionales no sélo se confirmé la auto-
nomia de la que ya gozaba de cierta manera el Instituto Federal
Electoral, sino que se eliminé cualquier injerencia en ¢l por par-
te del Poder Ejecutivo. A partir de esa reforma, el secretario de
Gobernaciéon dejo de presidir el Consejo General del Instituto,
lo cual hizo efectiva su autonomia constitucional, pues aunque la
reforma de 1994 la establecio, ésta era practicamente nugatoria
con un subordinado directo del presidente al frente del Consejo
General.

El nuevo Consejo General se integrd por un consejero presi-
dente y ocho consejeros electorales designados por la Camara de
Diputados con el voto de las dos terceras partes de sus miembros.
Los representantes de partidos politicos, de grupos parlamenta-
rios y el secretario ejecutivo siguieron teniendo voz, pero no voto
en el Consejo, y se agregd ademas que el propio Instituto deberia
expedir las bases bajo las cuales llevaria las relaciones laborales
con sus empleados. Los consejeros electorales duraban siete afios
en su encargo sin posibilidad de reeleccién y sin que pudieran
desempenar algiin otro empleo, cargo o comision, salvo activida-
des académicas. La reforma establecia ademas la designacién de
siete consejeros electorales suplentes, los cuales desempenarian el
cargo en caso de falta absoluta de alguno de los titulares.

En lo concerniente a las facultades del Instituto, a éste se le
asignaron la capacitacion y educacion civica, geografia electoral,
derechos y prerrogativas de los partidos y agrupaciones politicas,
padron vy lista de electores, preparacion de la jornada electoral,
declaracion de validez y otorgamiento de constancias de mayoria
en las elecciones de diputados federales y senadores, asi como el
computo de la eleccion de presidente, ademas de la regulacion de
los observadores electorales y los sondeos de opinion.

Otro aspecto trascendental de la reforma fue que con ella la
funcion jurisdiccional electoral se extrajo del articulo 41, pues el
Tribunal de la materia se integr6 al Poder Judicial de la Federa-
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cion. De esta forma, el Tribunal Federal Electoral se transforma-
ria en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
al cual ademas se le atribuyeron nuevas facultades que ampliaron
su ambito de accidn, iniciando con ello la consolidaciéon del siste-
ma de justicia electoral en nuestro pais.

La reforma de 1996 parecia en muchos sentidos la definitiva
en materia electoral, pues regulé de forma exitosa los procesos
electorales de 1997, 2000 y 2003. Sin embargo, las elecciones de
2006, que han sido las mas competidas en la historia de la de-
mocracia mexicana, hicieron que se considerara necesaria una
nueva reforma politica. Dicha reforma se publicé en noviembre
de 2007 (DOF del 13 de noviembre de 2007), y tuvo como obje-
tivo principal transformar el modelo de comunicaciéon politico-
electoral imperante hasta ese momento, pasando de un modelo
comercial privado a un modelo gestor de los tiempos oficiales del
Estado. Sin embargo, también implicé cambios en la estructura
y funcionamiento de las instituciones electorales. La mas impor-
tante transformacioén que tuvo el Instituto derivo de la esencia
de la reforma. A partir de 2007, el Instituto Federal Electoral se
convirti6 en autoridad Gnica para la administracién de los tiem-
pos del Estado en radio y television durante el proceso electoral.

Desde entonces, ese 6rgano constitucional autobnomo fue el
encargado de establecer la distribucion y pautas de programa-
cion de los mensajes politicos, tanto de los partidos como de las
instituciones electorales, asi como de comunicar dichas pautas a
los concesionarios y permisionarios, y facilitarles el acceso a los
materiales. Para la distribucion de los tiempos del Estado, el Ins-
tituto aplicaria una férmula similar a la utilizada para distribuir
las prerrogativas financieras de los partidos. También conviene
sefalar que se otorgaron facultades al Instituto para administrar
los tiempos que corresponderian tanto a las elecciones federales
como a las locales. Para sancionar las violaciones a estas disposi-
ciones se faculté también al Instituto Federal Electoral para tra-
mitar y resolver los procedimientos especiales sancionadores que
se establecian en la norma a fin de atender los incumplimientos
del nuevo modelo de comunicacion politico-electoral.
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La integracion del Instituto Federal Electoral también sufrié
algunas modificaciones. La reforma establecié la sucesion esca-
lonada de los consejeros, que hasta esa fecha eran electos en blo-
que para periodos iguales. Ademas, se extendi6 la duracion de su
mandato a nueve afnos, salvo en el caso del consejero presidente,
que veia su mandato reducido a seis afios, aunque con la posibili-
dad de ser reelecto por la Camara de Diputados para un periodo
adicional.

Con esta reforma se cre6 también la Contraloria General
como el 6rgano de fiscalizacion de los ingresos y egresos del Ins-
tituto Federal Electoral, que contaria con autonomia técnica y de
gestion. Su titular seria electo de conformidad con lo establecido
en las nuevas disposiciones del articulo 41, por las dos terceras
partes de los miembros de la Camara de Diputados para un pe-
riodo de seis afios y con posibilidad de reeleccion.

En 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014) se publicd otra
reforma constitucional al articulo 41, que transformaria nueva-
mente al Instituto. Derivado del proceso electoral de 2012, en
el que los institutos electorales locales fueron acusados de estar
cooptados y al servicio de los gobernadores de los estados, el
punto central de la reforma electoral era fortalecer los contextos
democraticos locales, al establecer una relacién tanto de coordi-
naciéon como de subordinacién de los institutos electorales de las
entidades federativas respecto al Instituto Federal Electoral, el
cual, en razon de estas nuevas facultades, se transformé en Insti-
tuto Nacional Electoral.

Por lo que se refiere a la integracion del Instituto, se tomo la
decision de que el Consejo General se conformara ya no por nue-
ve, sino por once consejeros, uno de los cuales seria su presidente.
El periodo de duracién en el cargo por parte de los consejeros
seria de nueve afios, y se estableci6 la renovacion escalonada del
Consejo. Adicionalmente, se eliminé la posibilidad de que el con-
sejero presidente fuera reelecto.

A diferencia de lo que establecia la Constituciéon en refor-
mas anteriores, con la reforma de 2014 se contempld un procedi-
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miento detallado de designacion de los consejeros. Dicho proce-
dimiento inicia con la publicacién de la convocatoria por parte
de la Camara de Diputados y con la constituciéon de un comité
técnico de evaluacion integrado por tres miembros designados
por la Junta de Coordinacién Politica, tres por la Comisiéon Na-
cional de los Derechos Humanos y tres por el organismo garante
de transparencia. Dicho comité tiene la misiéon de evaluar los co-
nocimientos técnicos y profesionales de los aspirantes que se ins-
criban al proceso de seleccion e integrar con los mejor evaluados
quintetas de candidatos para cada cargo vacante de consejero.

La Junta de Coordinacion Politica recibe las quintetas y debe
buscar construir acuerdos que permitan al pleno nombrar a los
consejeros. Si no es posible formalizar los acuerdos, la Constitu-
ci6n contempla que el Pleno de la Camara de Diputados pueda
tomar directamente la decision o, en caso extremo, que la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion sea la que designe a los conse-
jeros mediante el método de insaculacion.

La reforma mantuvo a la Contraloria General en sus tér-
minos; sin embargo, ésta se transformaria en 2015 (DOF del 27
de mayo de 2015) en el érgano interno de control del Instituto.
Respecto de las facultades de este 6rgano autbnomo, a partir de
la reforma de 2014 se dividen en tres grandes grupos: aquellas
que ejerce en elecciones federales y locales; aquellas que e¢jerce
en elecciones federales, y aquellas que corresponden originaria-
mente a los organismos electorales locales, y que puede asumir
si asi lo decide.

Respecto a las facultades que ejerce tanto en procesos electo-
rales como federales, el Instituto tiene a su cargo la capacitacion
electoral; geografia electoral; padrén vy lista de electores; ubica-
cién de casillas y designacion de funcionarios de las mismas; re-
gulacién en materia de ejercicios estadisticos, impresion y disefio
de documentos y observacion electoral, asi como fiscalizacion de
los ingresos y egresos de los partidos politicos.

En lo concerniente a los procesos electorales federales, el Ins-
tituto tiene atribuciéon, ademas de las facultades anteriormente
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sefialadas, en lo que respecta a los derechos y acceso a prerrogati-
vas de partidos y candidatos; preparacion de la jornada electoral;
impresion de documentacion electoral; escrutinio y computo, de-
claracion de validez y otorgamiento de constancias en las eleccio-
nes de diputados y senadores, asi como las relativas al computo
distrital de la eleccion presidencial.

Las facultades que se otorgan a los organismos publicos
electorales locales respecto de los procesos electorales en cada
entidad son derecho y acceso de prerrogativas a candidatos y
partidos; educacion civica; preparacion de la jornada electoral;
impresion de documentos y produccion de materiales electorales;
escrutinios y computos en los términos de las leyes; declaracion
de validez y otorgamiento de constancias en elecciones locales;
computo de la eleccion del Poder Ejecutivo local; ejercicios es-
tadisticos, conteos rapidos y observacion electoral; ejercicios de
participacion ciudadana que establezcan las leyes locales, y aque-
llas no reservadas al Instituto Nacional Electoral.

Sin embargo, el Instituto tiene, siempre y cuando lo aprue-
ben cuando menos ocho miembros del Consejo General, la facul-
tad de asumir de forma directa cualquier funcién electoral enco-
mendada a los organismos publicos electorales locales. Ademas,
puede delegar a los mismos cualquiera de las facultades que la
Constitucion le otorga en procesos electorales federales y locales,
con la posibilidad de reasumirla en cualquier momento. Final-
mente, el Instituto puede atraer cualquier asunto competencia
de los organismos locales cuando a juicio del Consejo General su
trascendencia lo amerite.

Respecto del modelo de comunicacién politica, la reforma le
retira al Instituto la facultad de resolver procedimientos especia-
les sancionadores, atribucion que le confiere al Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion. De esta forma, el Insti-
tuto unicamente se encarga de recibir la queja correspondiente
e integrar los elementos de investigacion necesarios para que el
Tribunal pueda dictar una resolucion.
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III. LOS PARTIDOS POLITICOS EN LAS NORMAS
CONSTITUCIONALES

Los partidos politicos dentro de la Constitucion también son un
tema relativamente nuevo, pues los mismos fueron incluidos a tra-
vés de la reforma politica de 1977 (DOF del 7 de diciembre de
1977), impulsada por Jests Reyes Heroles, y que tuvo como objeti-
vo principal la apertura del sistema de partidos que hasta entonces
s6lo reconocia a cuatro fuerzas politicas. Esta reforma estableci6
en el articulo 41 (que en su texto original senalaba que el pueblo
ejercia su soberania a través de los poderes federales y los de cada
entidad) la existencia de los partidos politicos como entidades de
interés publico.

El interés publico de los partidos deriva de la especial natu-
raleza que tienen, al no ser considerados ni entidades privadas
ni 6rganos del Estado, sino asociaciones intermedias entre los
ciudadanos y el gobierno.'®! En ese sentido es que la Constitucion
asigna a los partidos la finalidad de promover la participacion del
pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracion de la
representacion ciudadana y, como organizaciones de ciudada-
nos, hacer posible el acceso de los mismos al poder puablico, de
acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan, asi
como mediante el voto universal, libre, secreto y directo.

Con la reforma de 1977 también se estableci6 el derecho de
los partidos al uso permanente de los medios de comunicacién
social y a contar con el minimo de elementos para sus actividades
tendentes a la obtencién del sufragio. Dichas disposiciones son la
semilla de lo que mas adelante seria el financiamiento publico de
los partidos y su acceso a la radio y television. Ademas, a través
de esta reforma se desarroll6 con amplitud la legislacion secun-
daria, lo que tuvo un efecto transformador en el sistema politico,
pues represento su apertura a opciones anteriormente clandesti-

181 C4rdenas Gracia, Jaime, “Articulo 417, Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (comentada), 13a. ed., México, Porraa-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1998, t. I, p. 496.
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nas o relegadas, asi como el fortalecimiento de los partidos poli-
ticos de oposicion.

Las reformas electorales subsecuentes no modificarian la re-
gulacion constitucional de los partidos politicos; sin embargo, los
cambios en esta materia se seguirian dando a través de la legisla-
ci6n secundaria para pasar de un sistema de partidos dominado
por una sola fuerza politica (el Partido Revolucionario Institucio-
nal) a uno relativamente mas robusto y plural en que la oposiciéon
adquirié un mayor peso politico. Seria hasta la reforma electoral
de 1996 (DOF del 22 de agosto de 1996) cuando se reestructu-
raria la totalidad del articulo 41 y se modificarian los apartados
relativos a los partidos politicos.

La reforma electoral de 1996 tuvo un propoésito central: me-
jorar las condiciones de equidad en la contienda electoral. Si algo
demostraron las elecciones presidenciales de 1994 fue que aun-
que la organizacién de las elecciones habia avanzado notable-
mente desde la creacion del Instituto Federal Electoral, las con-
diciones politicas en que se desarrollaban los procesos electorales
eran inequitativas y favorecian al partido en el gobierno, al que
dotaban de cuantiosos recursos publicos en proporcion absolu-
tamente desigual respecto a los partidos de oposicion. Lo mismo
ocurria respecto al acceso a medios de comunicacion, tanto me-
diante la compra de publicidad en radio y television (algo incos-
teable para los modestos recursos que recibian los partidos) como
en lo relativo a la apertura de los espacios noticiosos a las voces
de la oposicién.

Los cambios constitucionales buscaron resolver estos proble-
mas con una reconfiguracion del articulo 41, que se estructurd
en cuatro bases, de las cuales las primeras dos se referirian a los
partidos politicos. La base primera fue casi idéntica al texto de
1977 que hasta entonces continuaba vigente. La tnica adicion
fue establecer que so6lo los ciudadanos podrian afiliarse, libre e
individualmente, a los partidos politicos. Lo que dicha reforma
pretendia era prohibir las afiliaciones gremiales a los partidos,
que era una practica usual para el entonces partido en el poder.
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La base segunda del articulo 41, por su parte, contempl6 las
reglas que los propios partidos politicos disenaron dentro del tex-
to constitucional para abonar a la equidad electoral. Dicha base
iniciaba estableciendo que la ley garantizaria que los partidos
contaran de manera equitativa con elementos para llevar a cabo
sus actividades, ademas de reiterar su permanente derecho al uso
de los medios sociales de comunicacion. Esta redaccion era esen-
cialmente la misma que se contemplaba en el texto constitucio-
nal; sin embargo, se adicionaron las reglas que regirian la repar-
ticion de las prerrogativas a los partidos politicos.

Para ello se diferenciaron los dos tipos principales de pre-
rrogativas que se asignarian a dichas entidades: por un lado, las
ministraciones para el sostenimiento de las actividades ordinarias
permanentes, y por otro, aquellas ministraciones tendentes a la
obtencion del voto durante los procesos electorales. En términos
llanos, recursos para operatividad permanente y recursos para
campanas electorales. Posteriormente el articulo se dividiria en
tres INCisos.

En el inciso a se establecia la formula para el calculo de las
prerrogativas ordinarias. Dicha férmula, en principio, calculaba
una “bolsa general” de prerrogativas a ser repartidas anualmen-
te por el Consejo General, que se determinaban con base en los
costos minimos de campana, y que debia considerar el nimero
de senadores y diputados a elegir, el nimero de partidos politicos,
asi como la duracién de las campaias electorales.

Del monto total de dicha bolsa, el treinta por ciento deberia
ser repartida entre los partidos en forma igualitaria, y el setenta
por ciento restante deberia repartirse de acuerdo con el porcen-
taje de votos que para la eleccion de diputados federales hubiera
obtenido cada partido en el altimo proceso electoral.

El inciso b establecia que el monto de financiamiento para
actividades tendentes a la obtencién del voto equivaldria al mon-
to del financiamiento ordinario del aflo en que sucedieran las
elecciones. Esto implicaba que en ano electoral los partidos poli-
ticos recibian doble prerrogativa.
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Finalmente, el inciso ¢ establecia que se reintegraria un por-
centaje de los gastos anuales realizados por los partidos para acti-
vidades educativas, de capacitacion, investigacion socioeconéomi-
ca y politica, asi como para tareas editoriales. Como se aprecia,
la reforma de 1997 ampli6 la regulacién constitucional de los
partidos politicos al establecer reglas anteriormente inexistentes,
tendentes a que la autoridad electoral tuviera plena certeza de
como repartir los recursos publicos a los partidos politicos.

La reforma constitucional de 2007 (DOF del 13 de noviem-
bre de 2007) tuvo un nuevo impacto en la regulacién constitucio-
nal de los partidos politicos, pues adiciono y detalld nuevas pre-
rrogativas. La reforma, como ya se indic6 al abordar los cambios
constitucionales en los que se vio envuelto el entonces Instituto
Federal Electoral, implicé una profunda modificaciéon en el mo-
delo de comunicacion politico-electoral, pues convirti6 a ese or-
gano en administrador tnico de los tiempos del Estado durante
las precampanas y campaflas, con el objetivo de que los distribu-
yera a los partidos politicos.

El articulo 41 se dividié entonces en seis bases. La primera
de ellas, relativa a los partidos politicos como entidades de interés
publico, se mantuvo en los mismos términos en que se encontra-
ba redactada. La base segunda mantuvo su estructura, aunque
modifico la formula bajo la cual se calculaban las prerrogativas
que correspondian a los partidos politicos. Y es que el mode-
lo establecido en 1996 demostré tener vicios importantes (como
que la bolsa crecia o disminuia de forma desproporcional segiin
el niimero de partidos que contaran con registro), de ahi que se
buscara moderar esas distorsiones a través de una regulacién di-
versa.

La nueva férmula para calcular la “bolsa general” de prerro-
gativas que se distribuiria a los partidos politicos para actividades
ordinarias se obtendria multiplicando el ntmero total de ciuda-
danos inscritos en el padrén electoral por el sesenta y cinco por
ciento del salario minimo vigente para el Distrito Federal. Dicha
bolsa se continuaria distribuyendo en un treinta por ciento de
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forma equitativa y en un setenta por ciento de forma proporcio-
nal, de acuerdo con el porcentaje de votos obtenidos en la tltima
eleccion presidencial.

Respecto a las prerrogativas para las actividades tendentes
a la obtencion del voto, se estableceria que cuando se tratara
de elecciones generales (presidente, senadores y diputados) seria
otorgado a los partidos politicos un monto equivalente al cin-
cuenta por ciento de lo que para ese ano se les hubiera deter-
minado para actividades ordinarias. Cuando se tratara de elec-
ciones intermedias (diputados), Gnicamente seria otorgado un
treinta por ciento. Finalmente, se disponia que el monto para
financiamiento por actividades de educacion, capacitacion, in-
vestigacion socioecondémica y politica, asi como para tareas edi-
toriales, equivaldra al tres por ciento del monto total de la bolsa
general de actividades ordinarias. Ese porcentaje debera distri-
buirse bajo el mismo criterio de treinta por ciento equitativo y
setenta por ciento proporcional.

La base III del articulo 41, por su parte, estableci6 que los
partidos politicos nacionales tendrian derecho al uso permanen-
te de los medios de comunicacién social. Dicha base se dividio
en cuatro apartados. El apartado A asignaba al Instituto Federal
Electoral el caracter de autoridad tnica para la administracién
del tiempo que correspondia al Estado en radio y television, que
se distribuiria en el horario de programacion comprendido de las
seis a las veinticuatro horas del dia. Durante las precampanas,
los partidos politicos contarian con un minuto de transmision
por cada hora de programacion (dieciocho minutos al dia), mien-
tras que durante las campanas los partidos deberian contar con
cuando menos el ochenta y cinco por ciento de los cuarenta y
ocho minutos que se asignaban diariamente. Dicho tiempo seria
distribuido con base en la férmula de treinta por ciento igualita-
rio y setenta por ciento proporcional al porcentaje de votacidon
obtenido en la tltima eleccién de diputados federales.

También se determin6 que con independencia de su carac-
ter de autoridad tnica durante el proceso electoral, en todo mo-
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mento el Instituto tendria asignado hasta el doce por ciento de
los tiempos del Estado en radio y television. Ese porcentaje seria
distribuido en un cincuenta por ciento a los partidos politicos de
forma igualitaria y el restante cincuenta por ciento al propio Ins-
tituto y a otras autoridades electorales federales y locales. El texto
constitucional se modifico) también para sefalar que cada partido
deberia utilizar dicho tiempo en un programa mensual de cinco
minutos, y el restante en mensajes de veinte segundos.

En el apartado B se establecié que el Instituto Federal Elec-
toral seria administrador de los tiempos en radio y television tan-
to para los procesos electorales federales como para los locales.
Cuando se tratara de procesos electorales locales concurrentes
con los federales, los tiempos quedarian establecidos dentro de lo
sefialado en el apartado A; mientras que cuando se tratara de pro-
cesos electorales distintos, la distribucién se llevaria conforme a
la ley, siempre contemplando para la distribucién la existencia de
partidos politicos locales.

En 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014) el articulo 41 volvié
a sufrir cambios. A través de ellos se incluy6 en la base primera
del articulo 41 el tres por ciento como porcentaje minimo de la
votacion requerida por un partido politico para conservar su re-
gistro. Otro cambio se dio dentro de la base tercera, apartado A,
inciso g, relativa a los tiempos en radio y television de que dispon-
drian los partidos politicos en tiempos no electorales. Aunque no
cambi6 el hecho de que el cincuenta por ciento seria destinado
a los partidos politicos y distribuido en forma igualitaria, se es-
tablecié que éstos utilizarian dichos tiempos como lo marcara la
ley. Se estableci6 de esta forma una regulacion mas laxa contra lo
que senalaba anteriormente el articulo 41, lo que ademas signifi-
c6 el fin de los programas mensuales de cinco minutos.

IV. EL CONTROL DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Pese a que los partidos politicos se encontraron establecidos en
la Constitucion desde 1977, no seria hasta la reforma de 1996

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
234 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

(DOF del 22 de agosto de 1996) cuando se introducirian a nivel
constitucional los primeros controles a estas entidades de interés
publico. Dentro de la base II del articulo 41, donde se plasmaron
las reglas con las que se calculaba el financiamiento publico a los
partidos politicos, se introdujo un parrafo final, en el que se senald
que la ley secundaria seria la encargada de fijar los criterios para
determinar los limites a las erogaciones de los partidos politicos
durante las campainias electorales, establecer los montos maximos
de aportaciones que pudieran realizar sus simpatizantes, asi como
los procedimientos de fiscalizacion para el control y vigilancia del
origen y uso de todos los recursos con que contaran. Con esta re-
forma se contemplaron también las sanciones procedentes en caso
de que se incumplieran dichas disposiciones.

Afos mas tarde, con la publicacion de la siguiente reforma
que tuvo este precepto (DOF del 13 de noviembre de 2007), se
determiné que la ley fijaria no sélo los topes de campana, sino
también los de los procesos internos de seleccion de los partidos.
Asimismo, se estableci6 un maximo constitucional a las aporta-
ciones de simpatizantes, que no podrian exceder en su total anual
el diez por ciento del tope de gastos establecido para la Gltima
eleccion presidencial.

Esa misma reforma contempl6 la adiciéon de un parrafo, en
el que se estableci6 el procedimiento de liquidacién de las obliga-
ciones de los partidos que perdieran su registro, asi como los su-
puestos en que los bienes y remanentes de dichos partidos serian
adjudicados a la Federacion. Ello para dar bases constitucionales
al proceso de liquidaciéon que vivian los partidos en caso de que
perdieran su registro.

Ademas, se establecié también que la fiscalizacion de los par-
tidos politicos nacionales se encontraria a cargo de un 6rgano
técnico del Consejo General del Instituto. A dicho érgano se le
otorgd autonomia de gestion y se determiné que su titular seria
designado por el voto de las dos terceras partes de los consejeros,
a propuesta del consejero presidente. La reforma pretendi6 darle
mayor independencia a la labor de fiscalizacién del Instituto, que
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hasta ese entonces se llevaba a cabo por una comisiéon de conse-
jeros encargada de esa tarea.

Con este cambio constitucional también se establecid que el
6rgano técnico no estaria limitado para realizar sus labores por
los secretos bancario, fiduciario y fiscal. En ese sentido, se sefialo
que cuando las autoridades competentes en materia de fiscaliza-
cién de las entidades federativas requirieran superar esos secre-
tos, lo tenian que hacer a través de la Unidad Técnica del Insti-
tuto. Esta posibilidad tiene su explicacion en los obstaculos que
debi6 superar el entonces Instituto Federal Electoral para poder
fiscalizar, investigar y determinar irregularidades derivadas de la
eleccion de 2000.

La reforma de 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014), por su
parte, eliminé la mencién directa al monto maximo de aporta-
cion total que podrian recibir los partidos de sus simpatizantes,
con lo cual dicha determinacion volvié a dejarse a la legislacion
secundaria. Pero, ademas, se establecié también que la ley orde-
naria los procedimientos para el control, fiscalizacién oportuna y
vigilancia, durante la campafa, del origen y uso de los recursos
con que contaran los partidos, lo que en los hechos implic6 cam-
biar el modelo de fiscalizacién de los recursos de estas entidades,
pasando de uno posterior a las campaiias electorales a uno simul-
taneo o en directo.

Adicionalmente, dentro de la base V del articulo 41 se esta-
bleci6é un apartado B, el cual contempl6 una serie de facultades
para el Instituto Nacional Electoral tanto en los procesos elec-
torales federales como en los locales, incluyendo la fiscalizacion
de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos.
Siguiendo con esta materia, el penudltimo parrafo del apartado B
dispuso que la fiscalizaciéon de las finanzas de los partidos politi-
cos y de las campanas de los candidatos (de partido e indepen-
dientes) estaria a cargo del Consejo General del Instituto Nacio-
nal Electoral, dejando a la normatividad secundaria el desarrollo
de las atribuciones del maximo 6rgano de direcciéon del Instituto
en esa materia, asi como la definiciéon de los 6rganos técnicos
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dependientes del mismo a los que se encargaria tal labor. En los
hechos, esto significé que la Unidad Técnica de Fiscalizacién vol-
veria a depender del Consejo General, que hasta la fecha la su-
pervisa por medio de una comisiéon de consejeros.

Como se puede apreciar, los temas de elecciones y democra-
cia estan entre aquellos que han ayudado a hacer mas amplio
el texto constitucional, ya que la redaccién que en su origen fue
minima ha sufrido una explosion desde la histérica reforma de
1977, y en especial a partir de la reforma electoral de 1996, con
la que los contenidos del articulo 41 crecieron de forma impor-
tante. Aunque se puede acusar una falta de técnica juridica para
introducir una redaccién tan extensa al texto constitucional, las
razones facticas que buscan proteger y brindar la mayor legiti-
midad a estos cambios de alguna forma justifican un texto tan
extenso. Y es que en materia de democracia e instituciones elec-
torales, la Constitucion ha sido un reflejo de la complejidad de
nuestros procesos electorales en los tltimos treinta afios.
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CAPITULO OCTAVO

ORGANIZACION TERRITORIAL

I. UN SIGLO DE REFORMAS A LOS LIMITES
TERRITORIALES

El espacio geografico que comprende el territorio nacional se ha
modificado desde 1917, lo que ha hecho que estos cambios se vean
reflejados en los contenidos de nuestro texto constitucional. El ar-
ticulo 42 de la Constitucion sefialaba en su redaccion original que
el territorio nacional comprendia el de las partes integrantes de la
Federacién, y ademas el de las islas adyacentes en ambos mares,
asi como la isla de Guadalupe, las de Revillagigedo y la de La Pa-
si6n, situadas en el océano Pacifico.

El contenido de la primera parte de este precepto ha impli-
cado algunos problemas sobre la determinacién de los limites de
las entidades federativas, pues aunque en ¢l se sefiala que el te-
rritorio nacional se compone por el de las partes integrantes de
la Federacion y éstas se encuentran listadas en el articulo 43, en
ese precepto no se hace alusion a la extension y limites de sus
territorios.

Por tanto, para tal efecto se ha hecho necesario consultar las
Constituciones estatales, que en algunos casos no aluden a los
limites y caracteristicas del territorio de cada estado, lo que ha
conllevado una falta de precision juridica en cuanto a la exten-
si6on y demarcacion de las partes que forman la Federacion.!®? Y

182 Andrade Sanchez, Eduardo, “Comentario al articulo 42 constitucional”,
Constitucion Politica..., cit., nota 101, p. 510. Andrade Sanchez sefiala que frecuen-
temente existe un proceso de remisién reciproca entre la Constituciéon general
de la Republica y las locales. Para él, respecto a la Constitucion general, dicha
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es que tampoco el articulo 45 ha ayudo a determinar con preci-
sion la extension de todas las entidades federativas, pues éste sélo
sefiala, a partir de su dltima reforma (DO del 8 de octubre de
1974), que “los estados de la Federacion conservan la extension y
limites que hasta hoy han tenido, siempre que no haya dificultad
en cuanto a ¢éstos”. Hay que considerar, sin embargo, que a lo
largo de la historia de este articulo se han incluido en él ciertas
referencias que pueden contribuir a la definiciéon de los limites de
algunas entidades federativas.

Asi, por ejemplo, en 1931 (DOF del 7 de febrero de 1931) se
agregd en la dltima parte de este precepto que el paralelo 28°,
de latitud norte, serviria como linea divisoria entre los territorios
norte y sur de la Baja California. Mas tarde, con la supresion del
territorio de Quintana Roo (DOF del 19 de diciembre de 1931)
se ampli6 la superficie de los estados de Yucatan y Campeche,
estableciéndose en el articulo 45 la forma en que el territorio de
estas dos entidades crecia y hasta qué punto.'®3

“remision es implicita, pues de la lectura de los articulos 42, 43 y 45 se desprende
que [ésta] da por sentada la existencia de una delimitacién del territorio de las
entidades federativas que dado que no aparece precisada en el propio texto cons-
titucional de la Federacion, deberia entenderse que en las Constituciones locales
habria de configurarse. No obstante, algunas de ellas, como la de Michoacan...,
remiten explicitamente a la Constitucion federal en lo referente a su territorio”.
Ahora bien, por lo que se refiere al territorio del Distrito Federal, el articulo 44
senala que éste se compondra por el que “actualmente tiene y en caso de que
los poderes federales se trasladen a otro lugar, se erigird en el Estado del Valle de
México, con los limites y extension que le asigne el Congreso general”.

183 En dicho precepto se determiné que los limites quedarian establecidos
de la siguiente manera: “Partiendo del vértice del angulo formado por la linea
que divide los estados de Yucatan y Campeche, cerca de Put, se seguira una
linea recta inclinada de NO a SE hasta encontrar el paralelo del 19° 30° latitud
Norte en la intersecciéon con el meridiano de 89’ (longitud Oeste de Greenwich)
continuando hacia el Este el mismo paralelo hasta encontrar el meridiano de
87° 50’ (longitud Oeste de Greenwich) y de este punto hacia la bahia de La
Ascension en el punto por donde pasa el paralelo de 19° 35, siguiendo después
por la costa Norte de la bahia de la Ascension y todo el litoral del Mar Caribe
hasta el Cabo Catoche; continuando hacia el Occidente las costas del Golfo
de México hasta la interseccién con la actual linea divisoria entre el estado de
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Anos después (DOF del 22 de marzo de 1934) se agregaria
otro parrafo a este numeral, en el que se estableceria que las “Is-
las de Cozumel, Cancum (sic), Mujeres, Blanca, Cantoy, Holbox
y los cayos adyacentes situados desde la Bahia de la Ascension al
litoral Norte del Mar Caribe, partiendo del paralelo 19 grados 35
minutos” quedarian sujetas a la jurisdiccion del estado de Yuca-
tan, y su extension superficial se consideraria comprendida den-
tro de los limites de dicha entidad federativa. Estos cambios, sin
embargo, quedaron sin efecto cuando se reinstaur6 el territorio
de Quintana Roo (DOF del 16 de enero de 1935), lo que tendria
como consecuencia que en el texto constitucional se estableciera
expresamente que la extension y limites de los estados de Yuca-
tan y Gampeche serian los que tenian esas entidades antes de las
reformas constitucionales sefialadas.

Todos estos anadidos se quitaron del texto constitucional en
1952 (DOF del 16 de enero de 1952) cuando en el articulo 45 se
considerd conveniente establecer que los estados y los territorios
de la Federacion conservarian la extension y limites que tuvieran,
siempre que no existiera dificultad en cuanto a ellos.!#*

Yucatan vy el territorio de Quintana Roo; siguiendo después sobre esta linea
divisoria hasta llegar al punto de partida... Se amplia el territorio del estado de
Campeche, con una parte del territorio de Quintana Roo, cuyos limites se es-
tablecen como sigue: Partiendo del vértice del angulo formado por la linea que
divide los estados de Yucatan y Campeche, cerca de Put, se seguird una linea
recta inclinada de NO a SE y hacia esta altima direccién, hasta la interseccion
del meridiano de 89° (longitud Oeste de Greenwich) y su paralelo de 19° 30’
latitud Norte, siguiendo por este mismo paralelo hacia el Este hasta encontrar
el meridiano de 87° 50’ (longitud Oeste de Greenwich) y de este punto a la ba-
hia de La Ascension en el punto interceptado por el paralelo de 19° 35 latitud
Norte; de este punto sigue la costa Sur de la bahia de La Ascension y el litoral
Sur del Mar Caribe hasta la frontera con Belice; siguiendo la linea divisoria
hasta la desembocadura del rio Hondo continuando después por el mismo rio y
luego la linea divisoria con Belice y Guatemala, hasta encontrar la actual linea
divisoria entre el estado de Gampeche y el territorio de Quintana Roo, y de alli,
siguiendo hacia el Norte la misma linea hasta llegar al punto de partida”.

184 T2 Gltima reforma que tuvo este articulo, como ya se sefiald, s6lo omitié
la referencia que se hacia en este precepto a los territorios, debido a que éstos
desaparecieron en nuestro pais.
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Pero ademas del espacio que ocupan las partes que integran
la Federacion, el articulo 42 constitucional aludia expresamente
a las islas de Guadalupe, Revillagigedo y a la de la Pasion. Esta
inclusion especifica derivo de una propuesta realizada en el Con-
greso Constituyente por el diputado Adame, para que no que-
dara duda de que estas islas, pese a la lejania de nuestras costas,
correspondian al territorio nacional. Esta finalidad, sin embargo,
no se alcanzo, pues la isla de la Pasion, también conocida como
isla de Clipperton, “fue perdida por México frente a I'rancia,
quien aleg6 derechos sobre ella, y en 1931 el rey Victor Manuel
IIT de Italia, a quien se someti6 la disputa para ser resuelta por
la via arbitral, fallo a favor de Francia”.'® Esta situacion dio pie
para que en 1934 (DOF del 18 de enero de 1934) se publicara la
primera reforma a este articulo de la Constitucion, a fin de quitar
de su texto la referencia a la isla de la Pasion.

Anos mas tarde (DOF del 20 de enero de 1960), tomando en
cuenta las normas de derecho internacional, se modificé comple-
tamente este numeral para que en la Constitucion se contempla-
ra claramente que el territorio nacional comprendia también los
arrecifes y cayos que se encontraran en los mares adyacentes; la
plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, ca-
yos y arrecifes; las aguas de los mares territoriales en la extension
y términos fijados por el derecho internacional y las maritimas
interiores, asi como el espacio situado sobre el territorio nacio-
nal, con la extension y modalidades que estableciera también el
derecho internacional. Con la misma reforma se modificd tam-
bién el articulo 48, que referia originalmente que las islas de am-
bos mares que pertenecieran al territorio nacional dependerian
directamente del gobierno de la Federacion, con excepcion de
aquellas sobre las que hasta entonces hubieran ejercido jurisdic-
ci6én los estados, para incluir en su texto la referencia a los ele-
mentos territoriales que se incluyeron en el articulo 42.

185 Andrade Sanchez, Eduardo, op. cit., nota 178, p. 516.
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II. LAS ENTIDADES FEDERATIVAS EN EL TEXTO
CONSTITUCIONAL

El articulo 43, que enumera las partes integrantes de la Federa-
cion, ha sido modificado en seis ocasiones para adecuarlo a la rea-
lidad histérica del pais y para dejar de lado los territorios federales
creados en 1824, y que desaparecieron en 1974.'% La mayor parte
de las reformas que ha tenido este articulo obedece fundamental-
mente al proceso de desarrollo de las Baja Californias y Quintana
Roo, que se convirtieron en estados. Como sefiala Manuel Gon-
zalez Oropeza:

El texto original de la Constituciéon de 1917 contemplaba, como
un solo territorio, al de Baja California; sin embargo, desde el 12
de abril de 1849 su territorio se habia dividido en dos partidos.
Esta division fue consolidada el 14 de diciembre de 1887, cuando
a los partidos se les denominé distritos politicos, al frente de los
cuales habia un jefe politico. A partir de 1917, el tratamiento de
ambos jefes politicos se habia formalizado como gobernadores.
Para 1931 [(DOF del 7 de febrero de 1931), cuando se realizo la
primera reforma operada sobre este articulo], la division consti-
tucional de dos territorios fue una formalidad que sancionaba la
realidad histérica de Baja California, por lo que tal reforma no
provocé debate alguno.'®7

La segunda reforma que tuvo este precepto se publicod sélo
diez meses después (DOF del 19 de diciembre de 1931), y con

186 F] articulo 43 en su texto original sefialaba: “Las partes integrantes de la
Federacion, son los estados de Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Colima,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, M¢-
xico, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatan, Zacatecas, Distrito Federal, Territorio de la Baja California y Territo-
rio de Quintana Roo”.

187 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Comentario al articulo 43 constitucional”,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (comentada), 13a. ed., México,
Porrta-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, t. I, p. 521.
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ella se suprimi6 del texto constitucional el territorio de Quintana
Roo establecido en 1902,'%8 que sin embargo, debido a las nuevas
politicas que se dieron en el sureste del pais después de la refor-
ma, se reinstaur6 en 1935 a través de una nueva modificacion a
este numeral (DOF del 16 de enero de 1935). La siguiente refor-
ma que tuvo este articulo (DOF del 16 de enero de 1952) fue para
dar la categoria de estado al territorio norte de Baja California,
y, posteriormente, los tnicos dos territorios que contemplaba el
texto constitucional se erigieron en estados (DOF del 8 de octu-
bre de 1974).18 De esta manera, los territorios, que eran partes
integrantes de la Federacion que dependian directamente de los
poderes federales, desaparecieron de manera definitiva en nues-
tro pais a partir de 1974.

La tltima reforma que tuvo el articulo 43 constitucional
(DOF del 13 de abril de 2011) modificé el nombre del estado de
Coahuila, para denominarlo en la Constitucién “Coahuila de
Zaragoza”. La iniciativa que se presentd en 2009 ante la Cama-
ra de Diputados para este efecto tuvo como propésito elevar a
rango constitucional la correcta denominacién de esta entidad
federativa, ya que, en el ambito local y desde 1868, tanto juridi-
ca como socialmente, ese estado era reconocido como Coahuila
de Zaragoza, en virtud de que en Bahia del Espiritu Santo, en el
territorio que anteriormente lo conformaba (y que actualmente
pertenece al estado de Texas), nacid el general Ignacio Zara-
goza Seguin. Es por esta razoén que se creyd imperativo que en

188 Esto tuvo como consecuencia que en el transitorio de la reforma consti-
tucional de 1934, con la que se modifico el articulo 45 (DOF del 22 de marzo de
1934), se hiciera referencia a la anexion de la parte continental que pertenecia
al territorio de Quintana Roo a los estados de Yucatan y Campeche.

189 Gonzélez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 187, p. 521. La fraccién VI del
articulo 73 estableci6 en 1928 (DOF del 20 de agosto de 1928) que el gobierno
de los territorios estaria a cargo de los gobernadores, que dependerian directa-
mente del presidente de la Republica y acordarian con él. Asimismo, indicaba
que seria el propio presidente quien los nombraria y removeria libremente. Es-
tas disposiciones se derogarian en 1974 (DOF del 8 de octubre de 1974), cuando
desapareci6 la figura de los territorios en nuestro pais.
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nuestra norma fundamental se incorporara la denominacién
que implicaba la verdadera identidad de esa parte integrante
de la Federacion.!®

III. CONFLICTOS POR LIMITES TERRITORIALES
ENTRE LOS ESTADOS

La manera en que la Constitucién regula la forma de solucionar
los limites territoriales entre estados ha cambiado durante la vi-
gencia de la Constitucion de 1917. En principio, el articulo 46
constitucional senalaba que los estados que tuvieran pendientes
cuestiones de limites los arreglarian o solucionarian en los térmi-
nos establecidos por la propia Constitucion. Esto implicaba que
los arreglos definitivos sobre los limites de los estados estarian a
cargo del Congreso de la Unién (articulo 73, fraccion IV), que ten-
dria competencia para determinar las diferencias que entre ellos
se suscitaran sobre las demarcaciones de sus respectivos territo-
rios, salvo cuando esas diferencias tuvieran caracter contencioso.
En este altimo caso, de acuerdo con lo senalado en el articulo 104,
quien seria competente para conocer seria la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en términos de lo establecido en el articulo
105 constitucional.

El articulo 46 cambié en 1987 (DOF del 17 de marzo de
1987) para establecer que los estados podrian arreglar entre si,
por convenios amistosos, sus respectivos limites; pero se determi-
n6 también que para que se llevaran a efecto dichos arreglos ten-

190 Véase el dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales de la Ca-
mara de Diputados del 29 de abril de 2010. En la iniciativa presentada por
diputados integrantes del grupo parlamentario del PRI se sefialaba que el esta-
do de Coahuila de Zaragoza inici6 su vida independiente en virtud del decreto
del 26 de febrero de 1864, expedido en Saltillo por el presidente Juarez, que
ordenaba la separacién de Coahuila y Nuevo Leén. En ese decreto, publicado
en el periddico del gobierno del estado el 4 de diciembre de 1868, se estableci6
que quedaba definitivamente erigido el estado de Coahuila con el nombre de
“Cloahuila de Zaragoza” y, sin embargo, esa denominacién no habia sido reto-
mada en la Constitucién de 1917.
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drian que contar con la aprobaciéon del Congreso de la Union.
En 2005, sin embargo, este precepto se volvié a modificar (DOF
del 8 de diciembre de 2005), a fin de dejar la aprobaciéon de los
convenios amistosos a cargo de la Camara de Senadores.

De hecho, con esta reforma se contemplé dentro de las fa-
cultades exclusivas del Senado, ademas de autorizar mediante
decreto aprobado por el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes los convenios amistosos a que se referia el
articulo 46, el resolver de manera definitiva los conflictos sobre
limites territoriales de las entidades federativas que asi lo solicita-
ran con la misma mayoria.

Con ello se le quité también a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion la facultad para resolver este tipo de asuntos, y en
los transitorios de la reforma se sefialé que la propia Camara de
Senadores estableceria una Comision de Limites de las Entidades
Federativas y que las controversias que se encontraran en tramite
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién con motivo de
conflictos limitrofes entre entidades federativas serian remitidas
de inmediato, con todos sus antecedentes, a la Camara de Sena-
dores, a fin de que ésta, en términos de sus atribuciones consti-
tucionales, procediera a establecerlos de manera definitiva me-
diante decreto legislativo. No obstante lo anterior, por la falta de
aplicacion efectiva de esta reforma, en 2012 (DOF del 15 de octu-
bre de 2012) se aprob6 otra modificacion al texto del articulo 46.

Las Comisiéon de Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados sefial6 en el dictamen que elaboré sobre la iniciativa
de reforma constitucional que dado que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacioén ya habia radicado cuatro asuntos relacio-
nados con problemas de limites territoriales entre entidades fe-
derativas y habia entrado a su conocimiento y sustanciacion, era
indispensable definir qué efectos deberian dictaminarse sobre las
actuaciones jurisdiccionales que obraban en cada uno de los ex-
pedientes.!?!

191 Las controversias constitucionales eran las siguientes: a) controversia

constitucional 9/1997. En este procedimiento, el estado de Quintana Roo re-
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Estas definiciones, como sefial6 la Comision de Puntos Cons-
titucionales, resultaban indispensables para que la Comision de
Limites de las Entidades Federativas dictaminara a partir de los
convenios que en su caso se hubieran presentado por las entida-
des involucradas y considerando algunos elementos esenciales.
Debia definirse qué hacer y con base en qué fundamento cons-
titucional se analizaban y calificaban las actuaciones jurisdiccio-
nales que obraban en cada expediente. En ello, sin embargo, se
planteaban dos disyuntivas: 1) invalidar las actuaciones jurisdic-
cionales hasta entonces radicadas en la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién, o 2) tomar en consideracion lo actuado en el
dictamen.

La Comision que dictaminé la iniciativa consider6 la pri-
mera de estas opciones como inviable, pues aceptarla era tanto
como decir “borron y cuenta nueva”, pero para que esto surtiera
efectos resultaba indispensable que el Senado invalidara lo actua-

clamaba del presidente de la Republica, asi como del gobernador constitucio-
nal y del Congreso del estado de Campeche, la declaraciéon de invalidez del
acuerdo emitido por el presidente de la Reptblica el 15 de mayo de 1940,
publicado en el DOF el 12 de junio de 1940, relativo al conflicto de limites en-
tre esos estados y la declaraciéon de invalidez del decreto nimero 244 de la IV
Legislatura del estado de Campeche; 4) controversia constitucional 13/1997.
Mediante estas actuaciones, el estado de Quintana Roo reclamaba al de Yu-
catan, la expedicion, promulgacién y publicacién del decreto ntimero 328 del
25 de marzo de 1975, publicado en el DOF el 26 de marzo de 1976, por el que
se reformé el articulo 14 de la Constitucion Politica del Estado de Yucatan; ¢)
controversia constitucional 51/2004. A través de estas actuaciones judiciales, el
municipio de Chihuatlan del estado de Jalisco, reclamaba del Poder Ejecutivo y
del municipio de Manzanillo, ambos del estado de Colima, las 6rdenes que gi-
raron a las autoridades para que haciendo uso de la fuerza putblica, invadieran y
continuaran invadiendo la jurisdiccién y competencia territorial del municipio
de Chihuatlan, estado de Jalisco, invadiendo su soberania municipal, ejercien-
do actos de gobierno e intentar seguirlos ejerciendo donde se encontraba un
importante desarrollo turistico, y ) controversia constitucional 3/1998. En este
expediente el estado libre y soberano de Jalisco reclama la negativa o evasion
del estado de Colima, a reconocer los derechos y el poder que le correspondian
sobre los territorios comprendidos dentro de los limites que conservaba y tenia
de conformidad con lo dispuesto por el articulo 45 de la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.
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do por la Suprema Corte, lo que resultaba inoperante y carente
de fundamento constitucional.

La segunda opcién también se considerd inoperante, pues-
to que el procedimiento seguido bajo estricto derecho dej6 de
serlo en el momento mismo en que dio un viraje al transformar-
se su naturaleza juridica, asi como la via, los términos y el pro-
cedimiento para el desahogo de la li#s, es decir en la amigable
composicion como forma de concluir los conflictos; sin embargo,
¢ésta no tenia cabida en los procedimientos jurisdiccionales; antes
bien, ambas formas se excluian entre si.

Esta problematica hizo que, a fin de no invadir la funcién
jurisdiccional propia de la Suprema Corte, se pensara en trasla-
dar la competencia contenciosa con la que contaba el Senado al
maximo tribunal. Y es que se consider6 que la Camara de Se-
nadores era un 6rgano legislativo, politico y representativo, pero
no un 6rgano jurisdiccional, y s6lo de manera muy excepcional
debia realizar funciones materialmente jurisdiccionales en los ca-
sos previstos en la Constitucién. De esta forma, la aprobaciéon
de los convenios amistosos celebrados por las entidades federa-
tivas se mantuvo a cargo de la Camara de Senadores, pero de
no existir ese tipo de convenios, y a instancia de alguna de las
partes en conflicto, se otorgd competencia a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion para conocer, sustanciar y resolver, con
caracter de inatacable, las controversias sobre limites territoriales
que se susciten entre las entidades federativas en términos de la
fraccion I del articulo 105; es decir, a través de una controversia
constitucional.
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REFLEXIONES FINALES

Los cambios que la Constitucién mexicana ha experimentado a
partir de las reformas que han tenido cuarenta y uno de sus prime-
ros cuarenta y nueve articulos han redefinido el texto constitucio-
nal. Algunas de estas modificaciones, como la reforma en materia
de derechos humanos de junio de 2011 o la inclusién del caracter
laico de la Republica en el articulo 40, han significado avances
importantes en la forma de entender nuestro sistema juridico; sin
embargo, también han existido cambios y omisiones por parte del
poder reformador de la Constitucion, que han dado como resul-
tado “un texto cada vez mas extenso, desordenado, asistematico y
descuidado desde el punto de vista técnico”.!?

Las ciento setenta y seis reformas que han tenido los primeros
articulos del texto constitucional implican la inclusién de nuevos
derechos y libertades, tanto de caracter individual como social,
asi como la aparicién de nuevas instituciones y mecanismos para
su proteccion. A esto se suma la reconfiguracion de los sistemas
de justicia penal y seguridad putblica; la forma en que se regula
la educacién; los cambios en materia de restriccion y suspension
de derechos y garantias; la nueva forma de entender la econo-
mia que se proyecta en el texto de la Constitucion a partir de la
década de los afios ochenta; los cambios que hicieron posible la
transicion a la democracia y el fortalecimiento del sistema de par-
tidos; la condicién juridica de nacionales y extranjeros, asi como
la forma en que se regula a las entidades federativas en nuestra
norma fundamental. Sin duda, estos cambios suponen pasos ha-

192 Fix-Fierro, Héctor y Valadés, Diego (coords.), Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Texto reordenado y consolidado. Estudio académico, México,
Cémara de Diputados-Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional-
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2015, p. 11.
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cia adelante en nuestro sistema, pero no puede pasar inadvertido
que muchas veces las modificaciones se han dado también por
cuestiones coyunturales o sin una visién de conjunto del texto
constitucional.

De hecho, en las Gltimas cuatro décadas se ha presentado
un crecimiento en el nimero de reformas a la Constitucion y sus
contenidos, que por la forma en que se han concebido y aproba-
do han tenido como consecuencia un gran ntmero de defectos
formales y técnicos. Estos defectos ya han sido sefialados por la
academia de manera precisa, y deben tomarse en cuenta en los
replanteamientos que se hagan de los contenidos constitucionales.

Entre los problemas que denotan una falta de técnica en el
texto constitucional se encuentran: 1) la presencia de disposicio-
nes duplicadas; 2) un uso variable e inconsistente de la terminolo-
gia; 3) la disparidad en el alcance y profundidad de la regulacion;
4) el desorden y la falta de sistema en las materias reguladas en
cada articulo de la Constitucion; 5) la deficiente ubicacion de las
disposiciones constitucionales; 6) errores en la actualizacion del
texto, y 6) el incremento constante de la extension de las dispo-
siciones constitucionales a partir de articulos reglamentarios.'%

Muchos de estos defectos son consecuencia de una falta de
prevision y cuidado por parte del poder reformador de la Consti-
tucién, pero en ocasiones también son producto de un desconoci-
miento del texto constitucional, de sus antecedentes y de las ma-
terias que en él se regulan. Es por ello que se vuelve indispensable
que las discusiones por venir sobre los contenidos constituciona-
les se acompafien de un mayor entendimiento de nuestra norma
fundamental y del desarrollo que sus contenidos han tenido. Si
esta obra puede contribuir a esta finalidad, habra cumplido con
su cometido.

193 Ibidem, pp. 15-18.
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