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[. INTRODUCCION

constitucional surja la necesidad de reformar la Constitucion,

debe existir como premisa la consideracion normativa de dicha
Constitucion; en otras palabras, so6lo cabe reformar una Constitucion
que efectivamente se aplica y tiene un sfatus normativo, ya que no se
reforma mas que aquello que se necesita cambiar porque existe la nece-
sidad de que se aplique en un sentido distinto del actual. Si la Constitu-
cion de un Estado es meramente nominal (es decir, si no se aplica),
entonces no habré necesidad de discutir y analizar el tema de la reforma
constitucional.

Como en México la Constitucion durante décadas no se ha con-
siderado como una verdadera norma juridica, es evidente que la refor-
ma constitucional tampoco ha podido cumplir con el papel que le co-
rresponde en otros sistemas juridico-politicos.

De esta forma, por muchos afios en México la reforma constitu-
cional sirvié para incorporar en el texto de la Carta Magna intereses
coyunturales o, simplemente, la vision particular que cada presidente de
la Republica ha tenido sobre las cuestiones que debe contener una
Constitucion.

En términos generales, en una parte de las cientos de reformas cons-
titucionales realizadas sobre ¢l texto de la Carta de Querétaro, resalta la

Para que dentro del funcionamiento ordinario de cualquier Estado
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pésima técnica legislativa con que se han producido. Se puede observar
que, a partir de 1921 que es cuando se produce la primera reforma
constitucional,' la Constitucién sufre un continuo proceso de “engorda”
que hace que muchos de sus preceptos sean verdaderos desarrollos le-
gislativos que se han querido incorporar, sin ningun sentido, al texto
constitucional (tdémese por ejemplo los articulos 73, 115 y 122). El te-
ner un texto constitucional con excesivos contenidos o con desarrollos
muy concretos de ciertos temas no es algo positivo, si se entiende que
la Constitucion debe contener solamente la regulacion “basica” de la
convivencia juridicamente organizada dentro de un Estado; la sobre-
abundancia de contenidos, ademas, provoca nuevas reformas constitu-
cionales pues cuanto mas entra a detallar ciertos temas una Constitu-
cion tanto mas se hacen necesarios cambios para corregir defectos que
no se hubieran producido de contener solamente las previsiones del
“orden fundamental de la sociedad” para decirlo con las palabras de
Konrad Hesse.’

I1. EL PROCEDIMIENTO DE REFORMA EN MEXICO

El procedimiento para reformar la Constitucion mexicana es muy pare-
cido al que prevé la Constitucion de los Estados Unidos de Norteaméri-
ca (articulo V), sin embargo presenta algunas peculiaridades.

En primer término, resalta el hecho de que la Constitucion dispone
dos procedimientos distintos de reforma, uno que se podria llamar si-
per agravado y que sirve solamente para modificar el capitulo territorial
de la Constitucion y otro, formalmente agravado pero por décadas muy
flexible en la préctica, que es el que se utiliza normalmente y que sirve
para cambiar las demads partes del texto constitucional.

El primer tipo de procedimiento se encuentra regulado en el articulo
73 fraccion 11 y el segundo en el 135.

De acuerdo con la fraccion citada del articulo 73 el Congreso de la
Unidn tiene la facultad de “admitir nuevos estados a la Union Federal”.
El listado de las entidades federativas que conforman la “Union Fede-

! Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de julio de ese afio y que refor-
mo los articulos 73 fraccion XXV y 14 transitorio.

2 Escritos de Derecho constitucional, Madrid, CEC, 1992.

? Para un estudio del procedimiento de reforma constitucional en los Estados Unidos
puede verse Levinson, Sanford (editor), Responding to imperfection. The theory and
practice of constitutional amendment, Princeton, Princeton University Press, 1995.
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ral” se encuentra en el articulo 43, de modo que la forma en que el
Congreso pueda ejercer esa facultad que le otorga el articulo 73 es re-
formando la Constitucion. El propio articulo 73 sefiala siete requisitos
para que el Congreso pueda llevar a cabo tal modificacion y que son los
siguientes:

1° Que la fraccion o fracciones que pidan erigirse en estados, cuenten
con una poblacidn de ciento veinte mil habitantes, por lo menos;

2° Que se compruebe ante el Congreso que tienen los elementos bas-
tantes para proveer a su existencia politica;

3° Que sean oidas las legislaturas de los estados de cuyo territorio se
trate, sobre la conveniencia o inconveniencia de la ereccion del nue-
vo estado, quedando obligadas a dar su informe dentro de seis meses,
contados desde el dia en que se les remita la comunicacion respecti-
va;

4° Que igualmente se oiga al Ejecutivo de la federacion, el cual en-
viara su informe dentro de los siete dias contados desde la fecha en
que le sea pedido;

5° Que sea votada la ereccion del nuevo estado por dos terceras par-
tes de los diputados y senadores presentes en sus respectivas cama-
ras;

6° Que la resolucion del Congreso sea ratificada por la mayoria de
las legislaturas de los estados, previo examen de la copia del expe-
diente, siempre que hayan dado su consentimiento las legislaturas de
los estados de cuyo territorio se trate;

7° Si las legislaturas de los estados de cuyo territorio se trate, no
hubieren dado su consentimiento, la ratificacion de que habla la frac-
cion anterior (sic) debera ser hecha por las dos terceras partes del to-
tal de legislaturas de los demas estados.

Por su parte, el articulo 135, que es el Unico que integra el titulo oc-
tavo que lleva por titulo “De las reformas a la Constitucion”, dispone lo
siguiente:

La presente Constitucion 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 Uniodn, por el voto de las dos terceras partes de
los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que és-
tas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los estados.
El Congreso de la Unioén o la Comision Permanente, en su caso,
haran el computo de los votos de las legislaturas y la declaracion de
haber sido aprobadas las adiciones o reformas.
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Ni la doctrina ni la jurisprudencia, ni mucho menos la practica del
poder reformador de la Constitucion han encontrado diferencia sustan-
cial alguna entre los términos adicionar y reformar que utiliza el articu-
lo 135. Se ha entendido, desde mi punto de vista correctamente, que
existe un solo procedimiento y una sola via para introducir cambios en
el texto constitucional (con la salvedad, ciertamente extraordinaria, del
articulo 73 fraccion 111, que ya se ha expuesto).

Del procedimiento que detalla el articulo transcrito hay que destacar,
al menos, los siguientes aspectos:

A) El articulo no sefiala qué sujetos tienen la facultad de presentar
iniciativas de reforma constitucional, por lo que haciendo una interpre-
tacion analogica a partir de lo que dispone el articulo 71 constitucional,
se puede sostener que dichas iniciativas pueden ser presentadas al me-
nos por los integrantes del Congreso de la Union (diputados y senado-
res), legisladores en los congresos de las entidades federativas y de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal y el Presidente de la Repu-
blica. Esto con independencia de que las correspondientes leyes organi-
cas de los congresos puedan admitir otra forma de iniciativas, como lo
puede ser la iniciativa popular.

B) Tampoco la tramitacion de las iniciativas esta descrita por el ar-
ticulo 135, de modo que de nuevo procede una aplicacion por analogia
del articulo 72 constitucional; esto significa que una iniciativa de re-
forma constitucional se discutird sucesivamente en ambas Camaras del
Congreso de la Union, comenzando por la Camara de origen, es decir,
por aquella en la que la iniciativa de que se trate ha sido presentada.

C) Por el caracter rigido del texto constitucional, el articulo 135 es-
tablece que la votacion necesaria para aprobar una modificacion a la
Carta Magna es de dos terceras partes de los individuos presentes. Esta
votacion calificada puede a primera vista parecer muy alta, pero en rea-
lidad no lo es tanto si consideramos que, en el limite, pudieran estar
presentes en una sesion el 50% mas uno de los miembros de una Cama-
ra (que es el requisito de quérum que dispone el articulo 63 de la propia
Constitucion) y de ahi tendria que calcularse las dos terceras partes.

Si hiciéramos un ejercicio hipdtetico para el caso de la Camara
de Diputados tendriamos que la presencia minima para sesionar seria de
251 diputados y si multiplicamos esa cifra por 66% (es decir, dos terce-
ras partes), tendriamos un nimero de 166 diputados; es decir, en el caso
limite una reforma constitucional puede ser aprobada por 166 diputa-
dos, del total de 500 que integran la Camara. Tomemos como ejemplo
la integracion de los grupos parlamentarios representados en la LXIX
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Legislatura de la Camara de Diputados; el grupo mas grande lo tiene
el PRI con 224 diputados, le siguen el PAN con 149, el PRD con 97, el
PVEM con 17, el PT con 6, Convergencia con 5 y hay dos diputados
sin partido. Con esta integracion vemos lo facil que puede ser reformar
la Constitucion. Por ejemplo, una iniciativa de reforma constitucional
podria ser aprobada por el PRI solamente; o por el PAN con el PVEM
(149+17= 166). El mismo ejercicio se puede hacer para el caso de la
Cémara de Senadores.

D) Una vez que el proyecto es aprobado por la votacion calificada
que se acaba de explicar en ambas cdmaras, pasa a las legislaturas de
los estados. En esta etapa el articulo 135 no sefiala si la eventual apro-
bacion por parte de las legislaturas locales debe ser por alguna mayoria
calificada. Al no sefialarlo expresamente se podria pensar, en un primer
momento, que la mayoria necesaria seria una mayoria simple, ya que la
existencia de mayorias calificadas solamente puede ser expresa y nunca
entendida de forma implicita (es decir, no se puede deducir la existen-
cia de una mayoria calificada en caso de un silencio normativo). Y esto
es lo que debe entenderse, a menos que alguna disposicion constitucio-
nal local establezca otro tipo de mayoria (la cual, sin embargo, no po-
dria ser superior a la que establece el articulo 135 para el Congreso de
la Unidn; hacer mas exigente —por ejemplo de las 4/5 partes o algo por
el estilo podria ser considerado como no proporcional).

Es importante sefialar que el articulo 135 dispone que la aprobacion
debera ser hecha por las legislaturas locales; esto significa que una
norma local (por ejemplo la Constitucion de una entidad federativa) no
podria establecer que en dicha aprobacion tuviera intervencidon un suje-
to distinto al propio Poder Legislativo local. Esto excluye la participa-
cion, por ejemplo, del gobernador del estado y excluye también la posi-
bilidad de que tal aprobacion pudiera sujetarse a referéndum. El tinico
sujeto del ambito local que esté legitimado para intervenir en el proceso
de reforma a la Constitucion General de la Republica son los congresos
de las entidades federativas, los cuales no pueden —mni siquiera por
voluntad propia— ceder dicha facultad o invitar a participar en ella a
un sujeto distinto.

E) Al sefalar el articulo 135 que la iniciativa de reforma constitu-
cional aprobada por el Congreso de la Unidn debe pasar a las legislatu-
ras de los “estados” para su aprobacion se esta omitiendo la posibilidad
de que en el procedimiento de reforma intervenga el drgano legislativo
del Distrito Federal que es la Asamblea Legislativa. Esta omision es
incomprensible y no tiene justificacion alguna. Parece un vestigio de
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otros tiempos, cuando a los habitantes de la capital de la Republica se
les negaban los derechos politicos més elementales, como por ejemplo
elegir al titular del Poder Ejecutivo local (hay que recordar que la pri-
mera eleccion de un Jefe de Gobierno sucede en el Distrito Federal
apenas en 1997). Es de esperarse que la privacion del derecho de parti-
cipar a través de los representantes legislativos locales en el proceso de
reforma constitucional sea muy pronto eliminada y que se dé con ello
un paso mas en el sentido de considerar a los habitantes de la capital
como ciudadanos de pleno derecho, situacion que hasta el momento no
ha sucedido.

F) Una vez que se han reunido los votos aprobatorios de las legisla-
turas de los estados le corresponde al Congreso de la Union o en su
caso a la Comision Permanente hacer el recuento de los mismos y de-
clarar que la reforma constitucional ha sido aprobada. La declaracion
puede hacerse tan pronto se reina el requisito de votacion establecido
en el articulo 135, es decir, la mayoria de los 31 estados de la Republi-
ca. Se requiere por tanto contar con la constancia de que 16 estados han
votado a favor. Aunque los demas congresos locales hayan votado en
contra o no se hayan pronunciado, sera suficiente con el voto de los 16
que si lo han hecho para tener por aprobada la reforma.

G) Aunque el articulo 135 ya no lo menciona, es obvio que una vez
que se hace la declaracion de que la reforma ha sido aprobada el Con-
greso de la Unidn debe proceder a ordenar su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion asi como también, al menos eso seria lo de-
seable, en los periddicos y gacetas oficiales de las entidades federativas
(para lograr de esa forma un mejor conocimiento de que la reforma
constitucional se ha realizado).

II1. LAS CUESTIONES DISCUTIDAS: RIGIDEZ Y PARTICIPACION POPULAR

En México no se ha discutido en profundidad acerca del procedimiento
para llevar a cabo las modificaciones constitucionales. Se han estudiado
con profusion las reformas constitucionales concretas que se le han
hecho a la Constitucion, pero son relativamente escasos los trabajos
académicos dedicados a analizar las cuestiones procedimentales alrede-
dor de la reforma constitucional. Quiza hayan sido dos las cuestiones
que han preocupado a alglin sector de la teoria constitucional mexicana:
la cuestion de la rigidez, es decir, del grado de dificultad que debe pre-
ver un texto constitucional para su propia reforma y la cuestion de la
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participacion popular, o sea, la discusion sobre si el pueblo debe o no
participar en los procedimientos de cambio constitucional y, en caso
afirmativo, de qué forma y bajo qué modalidades.

a) Sobre la rigidez

La rigidez de una Constitucion se produce siempre que en un determi-
nado texto constitucional existan procedimientos diferenciados para la
aprobacion de las leyes y para la aprobacion de las reformas constitu-
cionales.”

Dicha diferenciacion puede hacerse de varias maneras. Se puede es-
tablecer que sea el mismo organo el que lleve a cabo ambos tipos de
reformas, pero siguiendo un procedimiento distinto, normalmente mas
complejo para el caso de las reformas constitucionales. En este sentido,
se pueden requerir mayorias calificadas o super calificadas para aprobar
una reforma constitucional, o se puede necesitar de un procedimiento
que implique un periodo més largo de tiempo; bajo sistemas parlamen-
tarios se puede incluso requerir que cuando se propone una reforma
constitucional se disuelva el Poder Legislativo y se convoque a nuevas
elecciones de forma que sean los nuevos legisladores los que se encar-
guen de votar la iniciativa propuesta por la legislatura precedente.

Otra posibilidad es que las reformas legales y las reformas constitu-
cionales sean llevadas a cabo por 6rganos diferentes. Concretamente, el
Derecho comparado ofrece bastantes ejemplos de textos constituciona-
les que solamente pueden ser reformados por asambleas convocadas
con ese unico objeto, o bien por 6rganos que tienen una composicion
compleja: integrados por ejemplo tanto por el Poder Legislativo fe-
deral como por los poderes legislativos locales, por mencionar un
ejemplo que puede darse en un Estado organizado federalmente.

Las Constituciones rigidas se suelen oponer para efectos pedagogi-
cos a las Constituciones flexibles.” Son flexibles aquellas constitucio-
nes que pueden ser modificadas siguiendo el mismo procedimiento que
se sigue para la aprobacion o modificacion de las leyes.

* Para una aproximacion general realmente brillante al tema de la rigidez, puede verse
Ferreres, Victor, “Una defensa de la rigidez constitucional” , en Carbonell, Miguel
(compilador), Teoria constitucional y derechos fundamentales, México, CNDH, 2003,
pp. 65y ss.

> Al respecto, PACE, Alessandro, “Constituciones rigidas y constituciones flexibles”,
Carbonell, Miguel (compilador), Teoria constitucional y derechos fundamentales, cit.,

pp- 45 y ss.
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En un sistema constitucional que cuente con una Constitucion flexi-
ble, como ha sefialado Riccardo Guastini, la Constitucion y la ley tie-
nen la misma fuerza, se encuentran ubicadas en un mismo nivel jerar-
quico. En consecuencia, el principio que regula sus relaciones no es el
de lex superior derogat inferiori, sino el de lex posterior derogat priori,
la ley (la norma, mejor dicho) posterior en el tiempo deroga a la ante-
rior. Esto significa, ademds, que si una ley contiene una disposicion
contraria a la Constitucion, dicha ley se entiende no como una viola-
cion constitucional, sino como una modificacién a lo dispuesto por el
texto de la Constitucion.’

La distincién entre constituciones flexibles y constituciones rigidas
fue elaborada originalmente por James Bryce en una obra clasica sobre
el tema.” En la actualidad dicha distincion ha perdido en buena medida
su relevancia practica, puesto que la enorme mayoria de los textos
constitucionales contemporaneos son rigidos. Por ello, hoy en dia se
habla més de grados de rigidez, que de rigidez o flexibilidad fout
court.®

El grado de rigidez de cada texto constitucional concreto se encuen-
tra en relacion directa con la mayor o menor dificultad que dispone ese
mismo texto para su propia reforma. Con un grado méaximo de rigidez
se encuentran las constituciones que no permiten cambiar ninguna de
sus disposiciones; en realidad, en esos casos, se habla de “Constitucio-
nes petrificadas”, mas que de constituciones rigidas. Hay otras consti-
tuciones que no permiten la revision de algunas de sus disposiciones,
consagrando por tanto espacios intocables para la accion del poder re-
formador de la Constitucion. En este ultimo supuesto se encuentra por
ejemplo la Constitucion italiana de 1947, que no permite la revision de
la forma republicana del Estado italiano (articulo 139); también es el
caso de la Constitucion alemana de 1949, que no permite la reforma de
la division de la federacion en estados, el principio de cooperacion
de los Estados en la potestad legislativa o los principios de sus articulos
1 y 20 (articulo 79.3).” Otras constituciones, en fin, contienen un doble

® GuasTIng, Riccardo, “La Constitucion como limite a la legislacion”, en Carbonell,
Miguel (compilador), Teoria de la Constitucion. Ensayos escogidos, 3* edicion, Méxi-
co, [IJ-UNAM, Porruaa, 2005, pp. 235 y ss.

" BRYCE, James, Constituciones flexibles y constituciones rigidas, Madrid, CEC,
1988.

¥ DE VEGA, Pedro, La reforma constitucional y la problemdtica del poder constitu-
yente, Madrid, Tecnos, 1991, p. 50; Guastini, Riccardo, Estudios de teoria
constitucional, 2* edicion, México, UNAM-Fontamara, 2003, p. 189.

? Otro ejemplo se encuentra en el articulo 288 de la Constitucién portuguesa de 1976.
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proceso de reforma: uno mas complejo, normalmente reservado para
las modificaciones que afecten a los derechos fundamentales y a los
principios basicos de la organizacidn estatal; y otro procedimiento que
sirve para modificar las disposiciones no esenciales que se contienen en
la Constitucion: es el caso de la constitucion espafiola de 1978 (articu-
los 167 y 168).

Algunos autores distinguen entre una rigidez “débil” y una rigidez
“fuerte”.'” La primera se da en aquellas Constituciones que se limitan a
precisar que su reforma debe hacerse o bien por un o6rgano especial
distinto de los demas poderes constituidos, o bien por el Poder Legisla-
tivo ordinario pero a través de un procedimiento dificultado, de modo
que las leyes no pueden contrariar la Constitucion bajo la pena de ser
ilegitimas, es decir, invalidas. La rigidez “fuerte”, por su parte, es una
cualidad de aquellas constituciones que, ademas de lo anterior, estable-
cen también un control jurisdiccional de la legislacion que se encarga
de verificar, llegado el caso, si una norma legislativa o infralegislativa
vulnera o contraria la norma constitucional y procede a anularla si asi
fuera.

La Constitucion mexicana de 1917 puede ser calificada como una
Constitucion rigida en un doble sentido. Por una parte tiene un proce-
dimiento de reforma, establecido en su articulo 135, diferente —mas
complicado— que el que se utiliza para la legislacion ordinaria (tiene
incluso un procedimiento super rigido, previsto en el articulo 73 frac-
cion III). Por otro lado, el procedimiento de reforma es llevado a cabo
por un organo diferente al que se encarga de expedir y reformar las
leyes; el poder reformador de la Constitucion se integra no solamente
por las dos camaras del Congreso de la Union, sino también por las
legislaturas de los estados.

Sin embargo, la rigidez constitucional, a pesar de estar recogida ex-
presamente en el texto de la Carta Magna, no ha sido una realidad en su
funcionamiento practico. Puede decirse, de hecho, que la Constitucion
ha sido reformada incluso con mayor facilidad que algunas de las leyes
inferiores: practicamente ninguna ley, si es que alguna, ha sufrido tan-
tas reformas como el texto constitucional.

La rigidez no solamente debe estar prevista en el texto de la Consti-
tucién, sino también ser observada en la préctica politica de un Estado.
Los gobernantes deben aprender a ver los beneficios a largo plazo de la
estabilidad constitucional frente a los beneficios inmediatos que les

10 GUASTINI, Riccardo, Le fonti del diritto e I’interpretazione, Milan, Giuffré, 1993,
pp- 73-74.
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pueda reportar una reforma a la Carta Magna. Por desgracia, en la me-
dida en que la Constitucion de 1917 ha acumulado en su texto una serie
de disposiciones de detalle que no tienen nada que hacer dentro de una
Carta Fundamental y en virtud de que esas disposiciones son en buena
medida reflejo de las preferencias de un determinado tipo de régimen
politico que actualmente ya no existe, las reformas se van a tener que
seguir dando en los proximos afios.

En términos generales puede afirmarse que en México la necesidad
de acudir a constantes reformas constitucionales, aparte de lo que ya se
ha dicho, se debe a la falta de interpretacion constitucional; es la inter-
pretacion constitucional lo que ha permitido que, por ejemplo, en Esta-
dos Unidos la Constitucion siga siendo un texto vivo y aplicable coti-
dianamente después de tener mas de dos siglos de vigencia y contando
con menos de 30 reformas en toda su historia. En la medida en que
nuestros jueces vayan sentando criterios mas sustantivos se ird redu-
ciendo la necesidad de acudir constantemente a la reforma constitucio-
nal. Esos criterios, sin embargo, deberan estar nutridos previamente con
buenos andlisis tedricos y con una sélida educacion juridica, la cual a
su vez estara a cargo tanto de las escuelas y facultades de Derecho en
general, como de las escuelas de formacion judicial en particular.

Partiendo de la idea de que, en la practica, la rigidez constitucional
en México no ha existido durante décadas, algunos tedricos del Derecho
constitucional han propuesto crear un doble procedimiento de refor-
mas.'" Uno llamado de “enmienda constitucional”, otro simplemente de
“reforma constitucional”.

El de “enmienda” se propone para ser utilizado en la modificacion
de preceptos constitucionales secundarios, de “naturaleza reglamenta-
ria”. El procedimiento seria el mismo que actualmente prevé el articulo
135, pero con dos adiciones: la primera para fijar un plazo maximo en
el que las legislaturas locales se pronuncien sobre la conveniencia de
las modificaciones; si transcurrido ese plazo no se han pronunciado se
entiende que reprueban el proyecto. La segunda adicion consistiria en
que, 48 horas después de transcurrido el plazo sefialado, el Congreso de
la Unioén o la Comision Permanente tendrian que hacer una declaratoria
publica diciendo si se ha aprobado o no el proyecto y, en caso afirmati-
Vo, con qué quorum.

El segundo sistema que se propone, llamado de reforma constitucio-
nal, serviria para modificar los preceptos verdaderamente importantes

1 MADRAZO, Jorge, “Articulo 1357, en Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, 9a. edic., tomo II, México, 1997, pp. 1411-1412.
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de la Constitucion, las decisiones fundamentales del Estado. Para ser
aprobadas modificaciones constitucionales mediante este sistema, el
proyecto tendria que ser sometido a referéndum popular: “el pueblo,
con su voto, seria quien aprobara o reprobara un proyecto de reformas a
la Constitucion”."?

Esta propuesta tiene algunos aciertos y algunos defectos. Para empe-
zar se puede decir que, aunque reconoce el problema en torno a la re-
forma constitucional, no lo ataca directamente. El problema que pone
de manifiesto la propia propuesta de Madrazo es que, por la pésima
técnica legislativa empleada por el Constituyente de 1916-1917 vy, so-
bre todo, por la labor inconsecuente del poder reformador de la Consti-
tucion, existen multiples articulos en el texto constitucional que sim-
plemente no tendrian que estar ahi porque son de naturaleza reglamen-
taria. Entonces la solucion mas adecuada seria depurar del texto consti-
tucional todas aquellas cuestiones que tendrian que estar en las leyes o
incluso en los reglamentos.

Introducir dos mecanismos de reforma constitucional puede tener,
sin embargo, algunos inconvenientes. Quiza uno de ellos resida en la
dificultad de identificar plenamente qué preceptos serian modificados
por un sistema y cuales por el otro.

La propuesta de que participe el pueblo en los procedimientos de re-
forma constitucional, como se expone enseguida, parece bastante ade-
cuada y es una aspiracion que cuenta ya con bastante historia en el
constitucionalismo mexicano.

b) La participacion popular

La idea de que el pueblo tenga algo que ver en los procedimientos de
reforma constitucional, como se acaba de decir, no es nueva en la histo-
ria juridica nacional. Seguramente se trata de un mecanismo que busca
disminuir la separacion constante entre las élites que deciden y la ma-
yoria del pueblo, intentando de esa manera cerrar la distancia entre la
“tendencia a la minoria” y las necesidades de un régimen democratico.
Una propuesta fuerte en este sentido se produjo en el Congreso Consti-
tuyente de 1856.

2 Ibid., p. 1412.
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En la sesion del 18 de noviembre de 1856 se presento el siguiente
proyecto de articulo 125:"

La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Mas pa-
ra que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion,
se requiere: que un Congreso por el voto nominal de las dos terceras
partes de sus miembros presentes, acuerde qué articulos deben refor-
marse; que este acuerdo se publique en los periddicos de toda la Repu-
blica tres meses antes de la eleccion del Congreso inmediato; que los
electores al verificarla, manifiesten si estan conformes en que se haga
la reforma, en cuyo caso lo haran constar en los respectivos poderes de
los diputados; que el nuevo Congreso formule las reformas, y éstas se
someteran al voto del pueblo en la eleccion inmediata. Si la mayoria
absoluta de los electores votare en favor de las reformas, el Ejecutivo
las sancionara como parte de la Constitucion.

Este precepto motivo un amplio debate en el seno del Constituyente.
Algunos diputados dijeron que el procedimiento propuesto era muy
lento y que se confundian la democracia pura y el sistema represen-
tativo.

La Comision retird el articulo y propuso uno segun el cual, después
del voto a favor de dos tercios de los miembros presentes del Congreso,
se sometiera la reforma al voto del pueblo. También en la nueva redac-
cion el proyecto de articulo recibi6 fuertes ataques. Algunos de dudoso
espiritu democratico; por ejemplo el diputado Francisco Zarco dijo que
las consultas sobre la aprobacion de la reformas constitucionales, “sin
hacer el menor agravio al buen sentido del pueblo, puede asegurarse
que seran superiores a la inteligencia de los electores”. El diputado Mo-
reno sostuvo que consultar al pueblo la aprobacion de las reformas
constitucionales es desnaturalizar el sistema representativo y afiadid
que “Hay pueblos que necesitan que a fuerza se les haga gozar de re-
formas utiles, que éstas se introduzcan a palos” (sic).

En la misma linea, el diputado Guillermo Prieto considerd que “Para
desconfiar de la aptitud de todos los electores para votar sobre cuestio-
nes constitucionales, basta ver la poca circulacion de los periodicos, la
escasez de libros que traten de politica, la circunstancia de que a veces
no circulan ni las mismas leyes, y luego las interpretaciones que en las
aldeas les dan el notario, el cura y el juez de paz. En tltimo resultado
estos sabios de mala ralea, estos Sdcrates cimarrones, serian los que

" Los textos del articulo y de los debates que se exponen a continuacion pueden ser
consultados en ZARCO, Francisco, Cronica del Congreso Extraordinario Constituyen-
te, 1856-1957, México, 1987 (reimpr.).
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vendrian a decidir de las reformas. jTriste esperanza para un pais que
necesita avanzar en la senda del progreso!”.

Otro punto discutido fue el del voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes del Congreso. Guillermo Prieto dijo que tal exi-
gencia “es establecer el predominio de una minoria tiranica”.

Finalmente resultd aprobado el articulo con una redaccion igual, en
lo esencial, al que hoy se encuentra vigente como articulo 135."

Con posterioridad no se han producido debates serios para introducir
mecanismos de participacion popular en los procedimientos de reforma
constitucional, pero recientemente la enorme mayoria de la doctrina se
inclina por incluir el referéndum como parte de esos procedimientos."
Dicha inclusién tendria varias ventajas: en primer lugar serviria para
detener el caudal de reformas irreflexivas y superficiales que con tanta
frecuencia se han producido desde 1921; en segundo término, sefalan
algunos autores, la practica del referéndum serviria a su vez para mejo-
rar la conciencia y la practica democratica de México.'

En el estudio sobre la pertinencia de introducir mecanismos de parti-
cipacion popular en los procedimientos de creacidon normativa (ya sea
en los de reforma constitucional o en los de creacion de leyes ordina-
rias) no debe pasarse por alto las dificultades que en México existen
respecto a la representacion politica.'” De igual modo, también debe
tenerse presente que, con el crecimiento de la fuerza electoral de los
partidos de oposicion (como resultado del pluralismo politico que es-
tamos viviendo), no es dificil imaginar que esos mecanismos de parti-

' MADRAZ0, Jorge a proposito del articulo originalmente presentado al Constituyente
y del que finalmente fue aprobado comenta que “...en un mar de inquietudes, perspi-
cacias y temores, fracaso6 la formula, habiéndose aprobado al final, como articulo 127,
por 678 votos a favor y 14 en contra, un procedimiento que en definitiva se alejaba
del modelo francés y de la apelacion al pueblo, para aproximarse al sistema d