ENMIENDAS A LA CONSTITUCION DE 1917

AMENDMENTS TO THE CONSTITUTION OF 1917

ResumeNn: En el presente articulo el autor
inicia considerando la problematica de un
concepto de Constitucion que valga por las
Constituciones anteriores, por la vigente de
cada pais y que, al mismo tiempo, sea co-
mun a todas las Constituciones del mundo.
Para el autor, la Constitucion de 1917 y sus
reformas tienen dos sentidos: el institucio-
nal que se refiere a la organizacion del Esta-
do, a su contenido esencial y el formal que
establece que solo es Constitucion la que se
elabora por el poder constituyente. Ademas
el autor indaga sobre la Constitucion y sus
contenidos; la Constitucion y sus formas de
aplicacion, donde describe la interpretacion
judicial. Finalmente, a manera de epilogos,
se explica como la jurisprudencia amplia
el contenido constitucional. Asimismo, el
autor explica como las leyes secundarias
o reglamentarias realizan trabajo de poder
constituyente.
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ABSTRACT: In this article the author starts
considering the issue of a constitutional
concept that considers the previous Cons-
titutions, the force in each country and at
the same time that is common to all the
constitutions of the world. For the author,
the 1917 Constitution and its amendments
have two senses: the institutional sense that
regard to the organization of the State, the
essence, and the formal sense that Consti-
tution states that it is only compiled by the
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I. CONSTITUCION

a pregunta fundamental: ;Qué es Constitucion? Todos los tratados de
Derecho constitucional lo dicen, la definen, dan su concepto. Obli-
gados, tratadistas y autores de areas juridicas distintas también lo
hacen. Jurisprudencia de los tribunales se ven en la necesidad de recordar,
de puntualizar qué es la Constitucion. Todos los paises del mundo tienen
Constitucion. Es la ley de leyes, es la Ley Fundamental como se le conoce.

Trabajo dificil es dar el concepto de Constitucion que valga para las cons-
tituciones anteriores y la vigente de cada pais y que el mismo sea comun
a todas las constituciones del mundo. Observamos que las constituciones
tienen siempre dos partes: derechos fundamentales del hombre y la mujer,
y la organizacion del Estado. A veces se prohibe por la misma Constitucion
que esas partes se reformen, se cambien o se supriman. Irreformalidad que
garantiza proteccion ciudadana y estabilidad politica.

Si, Constitucion es: “Un conjunto de normas de derecho bésicas y supre-
mas cuyo contenido puede o no reflejar la constitucion real o la teleologica”,’
que dice en su tratado de Derecho constitucional mexicano el maestro emé-
rito de la UNAM, Ignacio Burgoa. En su magnifica obra de Derecho consti-
tucional mexicano, Felipe Tena Ramirez —ex ministro de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion— expresa: “Crear y organizar a los poderes publicos
supremos, dotdndolos de competencia, es, por lo tanto, el contenido minimo
y esencial de toda Constitucion”.? Profesor de la Facultad de Derecho de la
UNAM, Enrique Sanchez Bringas en su Derecho constitucional, la define:
“La Constitucion es la norma constituyente, reguladora de la validez del sis-
tema juridico y determinante de las bases organizativas del Estado y de los
fenomenos politicos fundamentales de la sociedad”.® En definitiva —tras ci-

"' BurGoa ORIHUELA, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 17* ed., México, Porraa,
2005, p. 322.

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 10* ed., México, Porraa, 1970,
p. 21.

3 SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho Constitucional, México, Porrta, 2003, p. 132.
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tar varios autores— considera a la Constitucion, Aurora Arnaiz Amigo, maes-
tra emérita de la UNAM: “como la ley fundamental y suprema del Estado
que atafie tanto a las atribuciones y limites a la sociedad como a los derechos
del hombre y pueblo” y agrega: “La Constitucion, expresa, ademas, los sis-
temas, los regimenes y las estructuras de la sociedad en accion, organiza la
suprema institucion politica que hoy dia se denomina Estado”.*

Para el constitucionalista italiano Paolo Biscaretti di Ruffia, catedratico
de la Universidad de Pavia, Italia, la palabra Constitucion tiene varios signi-
ficativos. Tiene sentido institucional, sustancial, material y régimen politico.
Acoge éste ultimo que se caracteriza porque “suele compenetrarse con la
misma estructura de las diversas instituciones estatales, traduciéndose en
claras directrices para la actividad de todos los organos del Estado”;® pero
adopta también el institucional cuyo sentido le sirve como objeto a su mag-
na obra Derecho constitucional que se ocupa de los 6rganos del Estado. Sen-
tido institucional “significa status, orden, conformacion, estructura esencial
de un ente o de un organismo en general", es decir, organizacion o estructura
del Estado.

A juicio nuestro la Constitucion de 1917 y reformas tiene dos sentidos,
el institucional referido a la organizacion del Estado, contenido esencial, y
el formal: s6lo es Constitucidn la que se elabora por el poder constituyente
(esta vez el de Querétaro) y por el constituyente especial que previene el
articulo 135.

I1. CONSTITUCION Y CONTENIDOS

Dos antiguos constitucionalistas, James Bryce y Léon Duguit dan su con-
cepto o idea. Bryce, jurista inglés, se ocupa de comparar las constituciones
de Roma e Inglaterra, dos constituciones, rigida la primera y flexible la se-
gunda, como ¢l las clasifica en su clasica obra: Constituciones flexibles y
Constituciones rigidas” y dice de éstas —que tiene México— “ (...) son el
producto de un esfuerzo deliberado del Estado que establece de una vez para
siempre un cuerpo de provisiones coherentes, de acuerdo con los cuales y

4 ARNAIZ AMIGO, Aurora, "Constitucion". Diccionario Juridico Mexicano, 6* ed., México,
Porraa-UNAM, 1993, pp. 658-659.

3 BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, Derecho constitucional, Madrid, Editorial Tecnos, 1973,
pp. 148-153..
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por los cuales su Gobierno se ha de establecer y regir”.® A las constituciones
rigidas las caracteriza asi: “Una Constitucion rigida resiste la presion, si los
medios legales previstos para modificarla no pueden ser empleados por falta
de la mayoria legal prescrita. Puede en efecto, resistirla con éxito; pero es
posible que sea impotente al mismo tiempo para evitar que se produzca un
conflicto que ponga en peligro el Estado y excite la hostilidad de una gran
parte del pueblo. Sin embargo, si las fuerzas asaltantes son muy fuertes, la
Constitucion es vencida, sin remedio posible”.’

Idea de Constitucidn rigida que caracterizd a nuestra Constitucion que
entr6 en vigor el 1° de mayo de 1917, previno la iniciativa del Ejecutivo
Federal, la deliberacion de un cuerpo Congreso de la Union —Camara de Di-
putados y Camara de Senadores y la aprobacion de la mayoria de las legisla-
turas de los Estados, sin embargo, como procedimiento dificil para llevar a
cabo una reforma a la constitucion ensefia el transcurso de varias décadas de
vigencia de la Ley Fundamental que es ahora una Constitucion flexible, muy
flexible, después de mas de quinientas reformas constitucionales.

Ha ejercido el Ejecutivo Federal un verdadero monopolio de iniciativas
de tales reformas —las que otros titulares han presentado no han tenido éxito
final—, los diputados federales y los senadores nunca han dejado de trami-
tar las iniciativas del presidente —las modifica en mayor o menor grado o
de plano las aprueba—, la intervencion de las legislaturas locales, articulo
135 constitucional, es y ha sido un simple tramite. No ha existido ni existe
rigidez en lograr una reforma a la Constitucion. Atras, a mas de un siglo,
Bryce al leer el texto de la Constitucion estadounidense en su momento vi-
gente expresé en su obra en cita lo siguiente: “M¢jico y las otras republicas
de la América Central, juntamente con las nueve republicas de la Améri-
ca del Sur han adoptado constituciones inmodificables por las respectivas
legislaturas”.® Irreal, ahora absolutamente la opiniéon para la constitucion
vivida de México.

Aboga el jurista inglés, ideal, a nuestro parecer, por la Constitucion rigi-
da, irreformable, y dice: “La estabilidad de una Constitucion es una cualidad
muy deseable, porque da a las conciencias de los ciudadanos una sensacion
de seguridad que redunda en beneficio del orden, la industria y la econo-
mia; y a la vez porque permite acumular experiencias que hacen posible el

®Bryck, James, Constituciones flexibles y rigidas, Madrid, Instituto de Estudios Politicos,
1952, p. 17.

7 Ibidem, p. 56.

8 Ibidem, p. 96.
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mejoramiento de la Constitucion”.’ Ideal que no fructifica en el texto de 1°
de mayo de 1917 y sus primeros afos de vigencia, por el contrario ante el
argumento de la evolucidn tangible, econdmica, social y politica del pais,
los legisladores constituyentes conforme al articulo 135 de la Constitucion
trabajan afanosamente por introducir reformas, mas y mas sin limite a la
Constitucion, que al dia de hoy tiene nuevo rostro, nuevos textos, conteni-
dos distintos, es sin duda una nueva Constitucion. Antigua, lo es de 1787, la
Constitucion estadounidense, para un pais con evolucidon o desarrollo des-
comunal, econdmico, social y politico, es indiscutible que da origen al pais
mas poderoso econémicamente del mundo y sin embargo las Enmiendas
—reformas— a su constitucion son pocas, sin comparacion posible con las
cientos de reformas a la constitucion mexicana para un pais subdesarrollado
y a las prolificas constituciones de Africa.

Leoén Duguit, decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Bor-
deaux, Francia, en su magna obra: Traité de Droit constitutionnel, aborda
el concepto de leyes constitucionales rigidas y leyes constitucionales or-
dinarias, estas inferiores y subordinadas a las primeras. Sin llegar a una
definicidn o concepto de Constitucion, tiene como tal a la ley constitucional
rigida que el legislador con su ley ordinaria no puede modificar o abrogar.
Considera como objeto de ley constitucional rigida, como fueron las cons-
tituciones francesas desde la de 1791, la organizacion politica del Estado y
los derechos del hombre. Afirma el constitucionalista francés: “Cualquiera
que sea la nocion que se forme del Estado, del derecho, se puede afirmar
que el Estado tiene deberes hacia los individuos, que su accion esta limitada
positivamente y negativamente por el derecho, es decir que ¢l tiene cosas
que no pueda hacer y cosas que esta obligado a hacer. Tal es la idea funda-
mental que domine todo este Traité de Droit constitucionnel, en éste quinto
volumen que sera el ultimo”."

En los afios en que escribio su tratado, el constitucionalista francés Du-
guit, también lo hizo con su Manual de Derecho constitucional de la tercera
edicion francesa que vio luz en 1917, en plena 1* Guerra Mundial, se hizo la
traduccion en espafiol en Madrid, en 1921. Conserva o repite el Manual las
ideas centrales de su mayor: el Traité acerca del contenido de toda constitu-
cion: la organizacion politica del Estado y los derechos del hombre, que ¢l

? Ibidem, p. 132.
19 Dugurr, Léon, Traitéde Droit constitutionelle, 10* ed., t. 5,, Paris, Les Libertés Publi-
ques, Ancienne Librairie Fontemoing, 1925, p. 1.
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tiene como libertades publicas. Concibe la Constitucion rigida irreformable
en estas partes, como es la de Francia y la de Estados Unidos. Décadas va-
rias, atrds, ahi vimos esa irreformabilidad de lo que entonces se calificaban
como decisiones fundamentales de la Constitucion.!' Reflexiones que inte-
resan sobre el contenido de la Constitucion rigida, en principio irreformable,
James Bryce en otra obra, La republica norteamericana, al examinar los
origenes de la constitucién estadounidense las hace, a propdsito, y dice:
“La aplicacion de la Constitucion de 1789 hizo del pueblo americano una
nacion. La que habia sido una liga de Estados se convirti6, por virtud del
establecimiento de un gobierno nacional, con anterioridad directa sobre to-
dos los ciudadanos, en un Estado federal... “Los servicios administrativos,
legislativos o judiciales que reglamenta la Constitucion federal, son los que
tienen el cardcter de comunes a toda nacion, ora porque a todos los ciudada-
nos interesan, ora porque la nacion, considerada como una totalidad puede
darles una organizacion satisfactoria”.!?

Sin embargo, frente a la Constitucion rigida de Estados Unidos, que exa-
mina, acepta Bryce que ésta se puede, mas que reformar, ampliar como lo
advierte ha sucedido con las llamadas Enmiendas que para ¢l son “suple-
mentos” al texto primitivo de la Constitucion. Estas enmiendas no modifi-
can el texto vigente lo amplian con nuevos textos que se ocupan de asuntos
no vistos por la constitucion originaria como acontecid con la enmienda
sobre los derechos del hombre. Se olvidé de tratarlos o no los quiso incluir,
el constituyente en su momento de fabricar la Constitucion, pero el pueblo
evoluciona y los reclamé y se adicionaron en nuevos textos que se llaman
Enmiendas y éstas son parte de la Constitucion, son Constitucion norteame-
ricana. Pero se cambiaron los contenidos originarios sobre la organizacion
politica del Estado con esas enmiendas.

Nuestras reformas constitucionales si han modificado el texto originario
de la Constitucion, le han adicionado directamente y han afectado el texto
originario sobre la organizacion politica del Estado: de federalismo formal
a centralismo real.

Aunque el constituyente de Querétaro disenid un procedimiento de refor-
ma de la constitucién que juzgo dificil, articulo 135, ni el Congreso de la

"'N ava NEGRETE, Alfonso, “Reformabilidad de la Constitucion”, en Revista de la Facultad
de Derecho de México, t. X1V, enero-junio de 1975, pp. 97-98. También en Estudios Adminis-
trativos, México, IIJ-UNAM, 2011, p. 179.

12 BrycE, James, La Repiiblica Norteamericana, Madrid, La Espafia Moderna, t. I, pp.
59-60.
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Unidn, ni las legislaturas de los Estados han podido evitar, frenar las inicia-
tivas de reformas constitucionales del Ejecutivo Federal. A veces, muy con-
tadas, el Congreso modifica algunas, las legislaturas nunca son un tramite
formal.

Tantas reformas se han hecho al texto primero de la Ley Fundamental de
1917, que han terminado por hacer una nueva Constitucion.

III. CONSTITUCION Y FORMAS DE SU AMPLIACION

A) Interpretacion judicial

Jurisprudencia tras jurisprudencia, vigentes en un tiempo unas y vigentes
hoy otras, a través de ella se registra la historia de la interpretacion de la
Constitucion por la Suprema Corte de Justicia de México, como tribunal de
control de constitucionalidad que es. Asi sucedera en los tribunales supre-
mos de otros paises, como es en forma destacada la labor jurisprudencial
de la Suprema Corte de los Estados Unidos. Sin la interpretacion judicial
con su tarea jurisprudencial no seria posible la aplicacion de los textos de la
Constitucion redactados por el lenguaje de los legisladores constituyentes.

Importa nada el método de interpretacion utilizado por la Suprema Corte,
su jurisprudencia, su palabra es lo que dice la Constitucion, es la Constitu-
cion.

Ni duda cabe, la interpretacion de la Constitucion asi hecha amplia el con-
tenido de la Constitucion sin alterar su texto. Si desentrafia la interpretacion
jurisprudencial en vigor lo que pensaron los legisladores de la Ley Supre-
ma con sus textos, solo asi no se traicionaria lo previsto en lo interpretado.
Existe sin embargo otra realidad, la costumbre jurisprudencial ensefia en su
larga trayectoria que sin proponérselo disena nuevos mandatos constitucio-
nales, amplia la Constitucion asi. Dos ejemplos nada mas, de los muchos
que existen, los articulos 133 y 27 de la Constitucion.

Articulo 133 constitucional

Articulo 133, primer parrafo, dice: “Esta Constitucion, la leyes del Congre-
so de la Union que emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo
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con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republi-
ca, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn. Los
jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constitucio-
nes o leyes de los Estados”. Vigente, con reforma de 18 de enero de 1934
(Diario Oficial) solo para poner "con la aprobacion del Senado" en lugar
de "aprobacion del Congreso", su lectura por décadas se entendio, y por la
jurisprudencia de la Suprema Corte también, que prevenia la jerarquizacion
de los ordenamientos legales del pais.

Es decir, primero la Constitucidon, luego la leyes del Congreso de la Union
y después los tratados internacionales. Estos ultimos y las leyes no podran
estar en contra de lo previsto por la Constitucion, superior en jerarquia a
ellos. Reitera esta interpretacion en varios estudios —publicados en tres vola-
menes por la UNAM- el maestro emérito de la UNAM vy digno constitucio-
nalista Antonio Martinez Baez, que consider6 que tal jerarquizacion siguiod
a la constitucion estadounidense de donde se copid. Parece que la simple
lectura del texto era suficiente y lo es, ademads en la practica de aplicacion
del precepto se siguid sin opinion en contrario. En su catedra de Derecho
constitucional superior —en el llamado doctorado— dictada en la Facultad de
Derecho de la UNAM, asi lo explicaba el jurista-profesor mencionado.

Ante esa tradicion juridica, texto nitido, la Suprema Corte se avoco a
interpretar el texto transcrito y sin mas elabord jurisprudencia en diverso
sentido, ahora el texto dice: “primero la Constitucion, luego los tratados
y después la leyes. Animado asi, el presidente Salinas de Gortari envio al
Congreso varias iniciativas de ley que reformaron algunas leyes administra-
tivas federales —como el Codigo Fiscal de la Federacion— para precisar en
frase contundente que antes de la ley habia que estar a lo dispuesto por los
tratados, cambios que subsisten. Se modifica la Constitucion ampliando su
sentido.

Sin haber pronunciamiento jurisprudencial, la Suprema Corte ha emitido
opinidn sobre el alcance del articulo 1° de la Constitucion recién reformado.
El precepto afirma; “En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea parte (...) ”. Da
la reforma formal mayor jerarquia a los tratados, asi sea s6lo en materia de
derechos humanos, requeria una excepcion expresa al articulo 133, ahora asi
después de la Constitucion estan esos tratados especificos. Esto sucede sin
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que la constitucion diga qué son o cudles son para ella los derechos huma-
nos. Asi concebida la reforma no es precisa, no es clara y da pie a interpre-
taciones diversas por la Suprema Corte y la doctrina.

Grave mayor es el Gltimo criterio asumido por la Suprema Corte de te-
ner como obligatorios para todo el pais a los tratados internacionales que
regulen derechos humanos que no regule nuestra Constitucion, y a pesar de
los cuales México no ha formado parte. Con este criterio, abrumado por ser
tema de la ONU y de multiples reuniones y congresos internacionales y pre-
vision de todas las constituciones del mundo, se amplia el texto del articulo
primero.

Crea la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia un conflicto de je-
rarquia entre lo que es derecho interno: Constitucion y legislacion del Con-
greso de la Unién y el Derecho internacional otorgando a éste —elaborado
por el Presidente y el Senado— una jerarquia mayor que al de la legislacion
ordinaria, situacion contraria a lo que previene el repetido articulo 133.

Y abusando de su jerarquia jurisdiccional suprema la Corte minimiza
a la Constitucion frente a los tratados internacionales —no celebrados por
México— en derechos humanos. Es cierta la afirmacion que hace el inter-
nacionalista Modesto Seara Vazquez: “Un Estado no puede ordenar su sis-
tema juridico interno sin tomar en cuenta y respetar las normas juridicas
internacionales.”!® y para México por mandato constitucional, articulo 133,
tales normas son derecho interno mexicano, creadas por 6rganos constitu-
cionales: Presidente y Senado, asi lo dispone el articulo 89 constitucional.
Para México sus tratados internacionales no son derecho extrafo, derecho
exterior. No existe la antitesis Derecho internacional y derecho interno. Y
siguiendo al autor Anzilotti, Seara Vazquez acepta: “no hay ya lugar para
hablar de relaciones entre el Derecho Internacional y el interno, sino, todo
lo mas, de las relaciones entre dos categorias de normas internas”. Al refe-
rirse a las dos categorias sostiene: “El otro problema de la superioridad del
sistema interno o del sistema internacional nos parece un problema artificial
(...) lo que procede es examinar cada caso particular y tratar de fijar la re-
lativa jerarquia de las normas en conflicto”. Para México la tal jerarquia no
es “problema artificial”, es de estricto sometimiento a la jerarquizacion del
133.

13 SEARA VAZQUEZ, Modesto, Derecho internacional publico, 23* ed., México, Porraa,
2009, pp. 51-52.
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Sin que exista doctrina undnime sobre el alcance jerarquico del 133, es
interesante la opinidon del que fue maestro por muchos afios de Derecho in-
ternacional publico en la Facultad de Derecho de la UNAM, Gil Gil Massa,
considera, en su interpretacion del precepto, que la jerarquia es: “Constitu-
cion, leyes reglamentarias del texto constitucional, tratados internacionales
vigentes, leyes federales originarias, reglamentos de leyes federales regla-
mentarias u ordinarias, decretos (de cualquier poder federal) y acuerdos”,'
no se apega al criterio de la Suprema Corte. Sin embargo el jurista hace una
distincion de leyes: reglamentarias, originarias y ordinarias que el 133 no
hace, para ¢l todas la leyes son iguales: emanadas de la Constitucion. No
precisa, no dice cual es la diferencia entre ley reglamentaria de la Constitu-
cion (superior a los tratados) y ley ordinaria. En la antigua legislacion admi-
nistrativa federal hubieron leyes reglamentarias asi llamadas, de mineria y
de aguas de propiedad federal, para hoy sin tal apellido: Ley Minera y Ley
de Aguas Nacionales y son reglamentarias del articulo 27 constitucional. No
hay razon objetiva en su opinidn para que los tratados estén por encima de
las leyes ordinarias de bajo linaje jerarquico”.

Articulo 27 constitucional

Seguro que los articulos 27 y 73 de la constitucion han sido objeto del mayor
numero de reformas y de interpretacion jurisprudencial y de base permanen-
te a la mayoria de las leyes administrativas federales. Al interpretar el 27
amplia la Constitucion la jurisprudencia de la Suprema Corte, acerca de la
propiedad de las aguas del subsuelo del pais que considera son parte de la
propiedad de la nacion.

Interpreta la jurisprudencia de la Suprema Corte el siguiente texto, parte
del parrafo quinto del articulo 27 constitucional: “Las aguas del subsuelo
pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiar-
se por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés publico o se
afecten otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su
extraccion y utilizacioén y aun establecer zonas vedadas, al igual que para
las demas aguas de propiedad nacional”. De este texto se saca que las aguas
del subsuelo de todo el territorio nacional son propiedad de la naciéon no del
duefio del suelo que son o pueden ser de particulares. De la simple lectura

4 GiL Massa, Gil, La politica exterior de México y de moral internacional, México, Se-
cretaria de Gobernacion, Temas de Derecho Internacional. 2006, p. 106.



ENMIENDAS A LA CONSTITUCION... 567

del texto transcrito llegamos a conclusion distinta: no sirve de base o apoyo
a la propiedad absoluta de las aguas del subsuelo a favor de la Nacién. Tam-
poco sirve el texto para una impecable ley reglamentaria como es la Ley de
Aguas Nacionales que asi lo previene: propiedad de la nacion.

Aunque el parrafo 5° fue objeto de reforma en 1945 (DOF 21 junio) el
legislador no fue claro, preciso, para pensar en la propiedad publica. Fue
culpable la iniciativa presidencial de reforma que sin dar razén alguna en
su exposicion de motivos hizo semejante declaratoria. No disefi6 el cons-
tituyente de 1945 el mandato que quiso la jurisprudencia, lo hizo a favor
del duefio del suelo. Afirmamos hoy, sin embargo, lo mismo: “Aparte de lo
poco seria que fue esa interpretacion jurisprudencial apoyada mas en preo-
cupaciones politicas que juridicas, es cierto que las aguas del subsuelo sobre
si son potables no pueden servir solo al interés individual. Si en el mundo
—y desde hoy, también en México— el agua potable es finita y de angustiosa
escasez, es preferible hacer un cambio claro, preciso, en el parrafo constitu-
cional y en las leyes, para que el aprovechamiento de tal riqueza natural no
se atenga a una malhadada interpretacion judicial”.!

IV. EPILOGO: LA JURISPRUDENCIA AMPLIO LA CONSTITUCION

A) Constitucion y leyes secundarias

Si, en conocimiento del texto breve de la Constitucién norteamericana y
el texto larguisimo de la Constitucion de la India, salvo los contenidos: or-
ganizacion politica del Estado y derechos del hombre que son obligados a
toda Constitucion, se afirma: no existe ni puede existir un modelo de Cons-
titucion, por sus contenidos, estos son en numero diversos y de materia sin
limite alguno. En su larga vida la Constitucion de 1917 y después de mas de
quinientas reformas que ha tenido, da cuenta de servir de albergue a campos
o materias de multiple contenido, ella misma no previene prohibicion algu-
na al legislador constituyente, ni para agregar, modificar, derogar, abrogar
parte alguna suya. Se tiene fe o conviccion que todas las constituciones
tienen o deben de tener lo que necesita un pais o el pueblo de una nacion.

15 NavA NEGRETE, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, 3* ed., México, FCE, 2007,
p. 429.
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Todas las constituciones registran principios basicos, mandamientos fun-
damentales, no son o no debieran ser desarrollos normativos, esto ultimo
es papel o funcion que cumplan las leyes reglamentarias o secundarias. Re-
glamentarias, seguro a eso deben su nombre, porque desarrollan principios,
normas, reglas basicas de la Constitucion. Nuestro texto constitucional ha
experimentado multiples leyes reglamentarias. Son necesarias, esenciales,
estas leyes, para que se puedan aplicar o cumplir aquellos principios. No
todo texto de la Constitucion las requiere.

Cierto es que en la historia de los textos de la Constitucion algunos no
pudieron aplicarse por falta de ley reglamentaria, fue el caso del texto origi-
nario del articulo 134, relativo a la realizacidén de obras publicas federales,
via contrato de obra publica, no la tuvo sino después de varias décadas. Pero
intervino la jurisprudencia de la Suprema Corte que autoriz6 su aplicacion
sin la ley. En la practica, en la Administracion Publica Federal y en la del
Distrito Federal, se realizaron, se celebraron contratos de obra publica, sin
la presencia de la ley reglamentaria del 134.

Al margen en que se hayan aplicado textos de la Constitucién con o sin
ley reglamentaria, y que ain hoy se aplicaron sin ley como sucedi6 con la
reforma en telecomunicaciones en que el Instituto Nacional de Telecomuni-
caciones, con base en que ella podia dictar resoluciones impuso requisitos y
obligaciones a los concesionarios de television: los principios constitucio-
nales se formulan en redaccion breve, sucinta y resulta necesario su desarro-
llo por la ley secundaria.

Sin dudar un 4pice que la ley reglamentaria es necesaria y que es tarea del
legislador ordinario expedirla, y sobretodo estar convencido del papel que
lleva a cabo, la realidad legislativa ensefia que en ocasiones frecuentes el
legislador se excede y va mas alla de lo que el principio que se reglamenta
autoriza. Revelan esta situacion los cientos de juicios de amparo que se pro-
muevenen contra de leyes del Congreso de la Union.

Voluntaria o involuntariamente, el Congreso, al expedir sus leyes regla-
mentarias —en casi totalidad iniciativa del Ejecutivo Federal— con ellas pue-
de ampliar la Constitucion. Dificil tarea es la del legislador saber interpretar
el verdadero sentido y alcance de cada principio de la constitucion y estre-
char con sus leyes los limites justos de sus textos, de sus palabras, de sus
conceptos y desarrollos.

Fuente de numerosos juicios de amparo ha sido siempre, por ejemplo,
la “reforma fiscal” que se acostumbra realizar en cada sexenio de gobierno
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federal y cuyas leyes de impuestos no cumplen en rigor —se exceden— con el
principio que previene la fraccion 1v del articulo 31 de la Constitucion que
obliga a que todas las contribuciones sobre todo los impuestos, sean propor-
cionales y equitativos.

Justa advertencia hace Bryce al apuntar: “La sagacidad de los juristas ha
descubierto el método de la interpretacion y la habilidad de los politicos ha
inventado una variedad de medios que permiten extender por la legislacion,
o modificar por el uso, las disposiciones de una Constitucion en apariencia
inmutable e inflexible”.!® No pueden ser parte integrante de la Constitucion
las leyes que aumentan o extienden sus disposiciones, como tampoco pue-
den serlo las jurisprudencias de la Suprema Corte que a guisa de interpre-
tacion hace lo mismo que el legislador ordinario: extender el contenido o
disposiciones de la Constitucion.

Siempre la Constitucion es objeto de interpretacion por el juez o por el
legislador, pero la interpretacion que se dice, se hace, es gravisima si la
Constitucion nada dice. Juez y legislador se convierten en fabricantes de
normas de la Constitucion. Esta “labor constituyente” la realizan los politi-
cos de partido, en México, son escasos los politicos que trabajan s6lo para
la nacion. Contribuye mucho el Ejecutivo Federal, en esta labor constitu-
yente con sus iniciativas de reforma constitucional y de leyes secundarias, y
con numerosos reglamentos que expide ¢l y su administracion. Muchos son
ejemplo las leyes secundarias de la reforma energética.

V. EPILOGO: LAS LEYES REGLAMENTARIAS O LEYES SECUNDARIAS REALIZAN A
VECES TRABAJO DE PODER CONSTITUYENTE

A) Articulos transitorios de la Constitucion

Dias de alumno —hace mas de medio siglo— de la Facultad de Derecho
de la UNAM, aprendimos de grandes maestros de la época lo que era la
constitucion y las leyes. Supimos de sus textos, obligadamente, claro. En-
tonces en su publicacion por el gobierno federal —Diario Oficial o en libros
especiales— o por casas editoras, conocimos cual era su texto. Eduardo Gar-
cia Maynes en su catedra de Introduccion al Estudio del Derecho, sabio

16 BrycE, James, op. cit., p. 201.
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jurista y filosofo, se refiri6 a los articulos transitorios de la Constitucion y de
las leyes y sin mayor explicacion nos dijo son dos: uno primero fija la fecha
de vigencia del ordenamiento y otro segundo y ultimo, sefiala qué leyes se
derogan o abrogan y nada mas, no hacia falta mas.

Mas tarde, como profesor de la Facultad de Derecho, titular de Derecho
administrativo y como magistrado del Tribunal Fiscal de la Federacion, y
por largos 20 afios como director de Seminario de Derecho Administrativo
de la misma Facultad, corroboré mil veces lo dicho por el maestro. Nunca
pensé que hubieran sido objeto de analisis mayores tales articulos.

Al expedirse la Constitucion, el presidente don Venustiano Carranza hizo
su publicacion (edicion oficial, imprenta de la Secretaria de Gobernacion,
1917). Cuenta con 16 articulos transitorios. Si, el primero, para fijar el 1° de
mayo para la vigencia de la Constitucion, varios con reglas sobre la eleccion
del presidente, de diputados y senadores; acerca de la forma de nombrar a
magistrados y jueces, ordena la publicacion de ciertas leyes, ordena que la
Suprema Corte resuelva los amparos pendientes, ordena juzgar a los rebel-
des contra el gobierno, otorga facultad legislativa al Ejecutivo Federal para
expedir la ley de responsabilidad civil e impone al Congreso la obligacion
de expedir leyes orgénicas de la Constitucion. Rompe la Constitucion con la
idea de s6lo dos articulos.

Durante los cuatro primeros afios de vigencia de la Constitucidn, antes
que se produjera la primera reforma constitucional en 1921 (DOF 8 de ju-
lio), seguro que esos 16 articulos transitorios se tuvieron como parte de la
Constitucion, no asi en rigor de su texto formal. Después en todos los pe-
riodos presidenciales federales se hicieron reformas a la Constitucion, con
la tendencia en los Ultimos hasta 2014 de competir en mas que ninguno.
Exceso de reformas, con muchos articulos afectados cada vez, con las cuales
parece ser formulas de solucidn a los problemas que padece la nacion. Pero
no es cierto.

Todos los decretos de reforma constitucional tienen mas o menos articu-
los transitorios, “todos” parte de la Constitucion, no de su texto formal. Dos
decretos comentamos ahora: el de reforma a las telecomunicaciones y el de
energética, los dos recientes, por lo que toca nada mas a sus capitulos de
articulos transitorios.

Nuestra Constitucion no fija limite alguno al poder constituyente reforma-
dor, ni le prescribe formato a seguir. No viola, no desacata la constitucion si
junto al texto formal de ésta se agregan extensos textos de articulos transito-
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rios y cada vez en sus Ultimas acciones reformadoras en nimero abusivo y
arbitrario. Esta realidad de simples transitorios, son sin embargo parte de la
Constitucion. Son dos caras en cada reforma constitucional: la del texto for-
mal que se adopta, que se incorpora al texto total y la del texto informal de
los transitorios que no se incorpora como la primera. Ademas el texto de la
primera es “definitiva” y el de la segunda es o debiera ser por su naturaleza
transitoria pero no lo es.

Si, los transitorios se vuelven extension de la Constitucion. Se leen ahora
que contintian lo expresado en la primera cara sin presumir si fue parte ol-
vidada o no deseada como principal; que modifican o condicionan la aplica-
cion de principios de las primera; o que de plano prevén situaciones nuevas.
Si ahora se releen, se interpretan, se desprende que sin tal propdésito los tran-
sitorios en las dos reformas citadas fungen, sirven, acttian como verdaderas
disposiciones reglamentarias del texto de la primera cara.

Ocurre ahora saber o resolver si las leyes secundarias o reglamentarias de
la constitucion lo van a ser de la primera —como siempre ha sido— o de la se-
gunda, o de ambas en forma indistinta. Nuestra opinidn es que solo pueden
ser de la Constitucion formal, no de la Constitucion informal.

Es posible que el Congreso de la Unidn autor de la ley secundaria —y el
presidente— no anuncie de qué parte es, pero si por su contenido lo hace de
la segunda cara también, es “inconstitucional”. No se pueden aceptar “dos
constituciones” en cada reforma constitucional.

(Qué sucede en la reforma energética, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 20 de diciembre de 2013? Se reforman en forma extensa los
articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion. Frente a los tres, formales, la re-
forma cuenta con 21 articulos extensos transitorios cuyos textos rebasan en
muchisimo contenido “constitucional” a dos de los tres. Con los transitorios
se tiene en el fondo una Carta Fundamental Energética. Hoy, el Congreso
ha cumplido con su obligacion de expedir las leyes reglamentarias, cuya
iniciativa fue enviada por el Ejecutivo Federal, para serlo de los tres: 25, 27
y 28, no de los 21 transitorios. A los legisladores federales no les importo el
camino a seguir pero los afectados por las leyes secundarias podran impug-
narlas en la Suprema Corte de Justicia.

Es evidente que con los 21 articulos transitorios se extiende la Constitu-
cién, en su texto formal.

(Qué pasa con la reforma de telecomunicaciones publicada en el Diario
Oficial de la Federacion de 11 de junio de 2013? Se reforman en forma ex-
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tensa los articulos 6, 7, 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucion. Frente
a los 8 formales la reforma cuenta con 18 articulos transitorios, cuya redac-
cion rebasa en mucho contenido “constitucional” a la de los 8. Ahora con le-
yes secundarias, la tan trascendental reforma ubicada en dos caras o “cartas”
constitucionales, el Congreso —ante las iniciativas del Ejecutivo Federal—no
supo escoger la “carta” a reglamentar, e hizo de las dos caras.

Pero los transitorios 18, sin duda extienden la Constitucion.

Epilogo total: son tres fendmenos hechos caminos juridicos los que ex-
tienden el contenido de la Constitucion: jurisprudencia, leyes secundarias
y articulos transitorios de los decretos de reforma constitucional, que son
enmiendas, son suplementos.



