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LA DINAMICA DEL CAMBIO CONSTITUCIONAL
EN MEXICO: HACIA UNA AGENDA DE INVESTIGACION

José Ma. SERNA DE LA GARZA¥

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Las dos dimensiones del debate: descriptiva
v normatwa. 111. Conclusién.

1. INTRODUCCION

Hasta el dia en que se escriben estas lineas (febrero de 2016), la Constitucion
mexicana de 1917 ha tenido 640 modificaciones. Como es bien sabido, a tra-
vés de muchas de estas reformas y adiciones se han introducido en el texto
constitucional un sinnimero de articulos de naturaleza reglamentaria; ha ha-
bido una verdadera explosion de articulos transitorios; se ha generado un tex-
to de gran densidad normativa; se ha perdido de sistematicidad y coherencia;
las reformas han tenido por consecuencia dificultar la lectura y comprension
de la Constitucién por parte de ciudadanos y expertos por igual.

La preocupacién por la trayectoria que ha tenido nuestra Constitucion,
llevé al Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM (II]) a integrar
un grupo de investigadores, coordinado por los doctores Diego Valadés y
Héctor Fix Fierro, para generar un diagnoéstico y una propuesta. Esta alti-
ma consiste en la reordenacion y consolidacion del texto de la Constitucion
mexicana.

No es este el espacio para dar detalles de dicha propuesta.! Pero por lo
menos recordaré aqui sus rasgos principales:

1. No se trata de disenar una nueva Constituciéon, sino de dar un diseno
nuevo a la Constitucion vigente. Se trata de hacer un cambio estruc-

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
I La propuesta se puede ver en: hitp://www2.juridicas.unam.mx/constitucion-reordenada-con-
solidada// .
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tural y formal, que no toque las decisiones juridico-politico funda-
mentales contenidas en la Constitucion vigente.
2. Se propone reordenar el texto constitucional:
A. Reubicando disposiciones constitucionales conforme a criterios
sistémicos y técnicos
B. Pero respetando la ubicacion de los articulos que pueden conside-
rarse como “emblematicos” de la Constitucion: 1, 3, 14 y 16, 27,
103y 107, 115, 123, y 130.
3. Se propone también consolidar el texto constitucional, lo cual impli-
ca:
A. Mejorar la puntuacién y redacciéon
B. Sintetizar contenidos
C. Suprimir redundancias e inconsistencias
D. Articular la redaccion de parrafos reordenados
E. Mejorar la presentacion sistematica en apartados, fracciones e in-
Cisos.
4. Por tltimo, se propone trasladar el contenido de las partes conside-
radas como de naturaleza “reglamentaria”, a una Ley de Desarrollo
Constitucional, de jerarquia infra constitucional, pero supra legal.

Ahora bien, lo que deseo expresar en este ensayo es que esta propuesta
es la punta del iceberg de todo un proyecto de investigaciéon mas ambicioso
y profundo, en el que estan involucrados investigadoras e investigadores del
I1J, en particular de las areas de derecho constitucional y filosofia del dere-
cho (st bien la discusion interna ha involucrado a practicamente todo el IIJ).
De esta forma, quisiera aprovechar este espacio para explicar el esquema de
ese proyecto, sus vertientes y aristas, en las que hemos avanzado, hay que re-
conocerlo, de manera asimétrica, es decir, mas en unas lineas que en otras.
Con esta explicaciéon, mi objetivo es dibujar un marco general que pueda
provocar discusiones, opiniones, posturas y perspectivas en los debates que
se avecinan, rumbo al centenario de la Constitucién mexicana de 1917.

II. LAS DOS DIMENSIONES DEL DEBATE: DESCRIPTIVA Y NORMATIVA

En primer lugar, considero que es posible distinguir entre la dimension des-
criptiva-explicativa y la dimensién normativa-prescriptiva de la discusion.
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1. Dimension descriptiva-explicativa
En esta dimension se han planteado diversas preguntas:
A. ;Qué dindmica de cambio ha tenido la Constitucion mexicana de 19177

En relacién con esta pregunta podemos encontrar el ya referido diag-
noéstico que se ha hecho en el IIJ; como otros diagnoésticos que se han reali-
zado, la atencion se ha centrado en la frecuencia y el nimero de reformas
constitucionales experimentadas por nuestra norma fundamental desde
1921 hasta la fecha. En relaciéon con este punto, sélo quisiera mencionar
dos cosas.

En primer lugar, en el mundo moderno, no es tan raro tener tasas ele-
vadas de reforma constitucional. Como lo ha afirmado Detlef Nolte, las
reformas constitucionales son fenémenos recurrentes en América Latina,
tanto reformas parciales (enmiendas) como la promulgacién de una nueva
constitucion. En ese aspecto, América Latina no es tan diferente en compa-
racion con otras regiones del mundo, como por ejemplo Europa. Asimismo,
concluye este autor que tampoco los paises de América Latina difieren res-
pecto a la rigidez de sus constituciones. Las constituciones latinoamericanas
son en promedio un poco menos rigidas que las constituciones en otras
partes del mundo. Al mismo tiempo, existe una gran variacién con respecto
a la frecuencia de reformas constitucionales entre los diferentes paises lati-
noamericanos. 2

De las 200 constituciones vigentes al comienzo del siglo XXI mas de
la mitad han sido renovadas o reformadas en forma substancial en las tres

2 En su estudio, Nolte describe los distintos métodos para determinar la dificultad de
reformas una Constitucion, es decir, su rigidez, a saber: a) Método que toma en cuenta las
mayorias necesarias (simple, absoluta, dos tercios) para aprobar la reforma constitucional;
b) Método que cuenta el nimero de puntos de veto en el proceso de reforma constitucional
(como por ejemplo el nimero de votaciones en 6rganos legislativos compuestos de manera
diferente, referendum, la aprobaciéon por los parlamentos de los estados miembros en siste-
mas federales, etc.); ¢) Método que combina el numero de puntos de veto con las mayorias
requeridas en el proceso de reforma constitucional. Nolte, Detlef, “Reformas constituciona-
les en América Latina”, German Institute of Global and Area Studies, Colloque international Le
constitutionnalisme latino-américain aujourd’hui, entre renouveau juridique et essor démo-
cratique, Centre de Philosophie Juridique et politique, Université de Cergy-Pontoise, 4 de
Abri del 2013, pp. 19-20.
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décadas anteriores.* Asimismo, estudios recientes documentan que las re-
formas constitucionales son frecuentes en democracias enraizadas. En este
sentido, Lorenz ha encontrado que hubo reformas constitucionales en 32 de
39 democracias estables en el periodo 1993-2002, y que en promedio fueron
5.8 reformas por afo (y pais).* En contraste, como senalan Casar y Marvan,
en el caso mexicano, en los 30 anos transcurridos entre 1982 y 2012, el pro-
medio anual de decretos de reforma constitucional promulgados fue de 3.6.°

El punto que deseo resaltar con estos datos es que la reforma constitu-
cional frecuente es signo de nuestro tiempo. Cierto que en México la tasa
de cambio constitucional es mas elevada, pero tampoco podemos decir que
se trata de una experiencias exoticas o totalmente extrafias como fenémeno.

En segundo lugar, deseo resaltar que, como lo dijo Diego Valadés des-
de 1994, las criticas a la dindmica de reforma constitucional en México se
han dirigido mas al nimero que al contenido de las reformas.® Me atrevo
a afladir que las criticas tampoco se han dirigido a explicar los efectos de
esa dinamica, ni la estructura y naturaleza de la deliberaciéon publica que
ha llevado a tantas reformas constitucionales. Quizas sea mas productivo
enfocarnos en estos temas.

B. ;Qué factores explican esa dindmica?

Todavia dentro de la dimensién descriptiva-explicativa, surge otra pre-
gunta: ;Por qué se ha dado esta dinamica? En relacion con esta cuestion
considero que se puede encontrar explicaciones internas a la Constitucion,
o bien explicaciones externas a la Constitucion, en los términos que se ex-
pone a continuacion.

a. Explicaciones internas a la Constitucion

En este tipo de explicacion, la pregunta relevante es la siguiente: ;Qué
hay dentro de la Constitucién que explique esta dinamica? A su vez, esta

3 Hart, Vivien. Democratic Constitution Making, Washington D.C., United States Institute

of Peace (Special Report 107), 2003, p. 2.

*  Lorenz, Astrid, 2005. How to measure constitutional rigidity, Journal of Theoretical

Politics vol. 17, no. 3, 2005, pp. 339- 361. Citada por Nolte, op. cit., p. 4.
5 (asar, Ma. Amparo y Marvén, Ignacio, Reformar sin Mayorias, La dindmica del cambio
constituctonal en México: 1997-2012, Taurus, México, 2014, p. 16.
6 “La Constitucién no es adorno ni es obstaculo; es eje de los cambios”. Valadés, Diego,

Constitucion y Politica, UNAM, México, 1994, pp. 78-79.
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pregunta nos lleva a fijarnos en diversos factores, como lo son: 1) el procedi-
miento de reforma constitucional; ii) el caracter reglamentario original de
la Constitucién mexicana de 1917; i) la edad de la Constitucion; y iv) la
extension de la Constitucion.

1) El procedimiento de la reforma constitucional

En relacion con este tema, la pregunta relevante seria la siguiente: hay
algo dentro del procedimiento de reforma constitucional previsto en el ar-
ticulo 135, que induzca o produzca de alguna manera la dinamica de cam-
bio que ha tenido nuestro texto constitucional? Cabe mencionar que en la
literatura especializada, este enfoque se vincula con el tema de los factores
institucionales que explican el cambio constitucional. Asi, al examinar el
procedimiento surgen varios temas, tales como: los presupuestos sobre los
que descansa el procedimiento de reforma constitucional; la configuracion
normativa del procedimiento, con sus incentivos y efectos; y las funciones
del procedimiento de reforma constitucional. En este ensayo me concentra-
ré nada mas en los presupuestos del procedimiento de reforma.

En relacién con este tema, resulta pertinente mencionar que debido que
el procedimiento de reforma constitucional en México es parcialmente pa-
recido al previsto en el articulo V de la Constituciéon de los EUA, comparte
con ¢él varios de sus presupuestos, mismos que han sido identificados por
Lutz.” Este autor identifica cuatro presupuestos, al que afladimos uno mas
(en el inciso 5) de la siguiente lista), para completar un esquema de cinco
presupuestos del procedimiento de reforma constitucional en México, en los
siguientes términos:

1) La doctrina de la soberania popular: la idea de que el pueblo es la
fuente ultima del poder, lo cual incluye el poder de cambiar la norma
constitucional. Por ello, se institucionaliz6 en la propia constitucién
dicho poder.

2) La naturaleza humana imperfecta, pero perfectible; presupuesto que,
aplicado a las instituciones, significa que el ser humano puede apren-
der de la experiencia, y asi mejorar el disefio de las instituciones cons-
titucionales para atender los problemas de la comunidad politica.

7 Lutz, Donald, “Toward a Theory of Constitutional Amendment”, en Levinson, San-

ford (ed.), Responding to Imperfection, The Theory and Practice of Constitutional Amendment, Princeton
University Press, 1995, pp. 238-240.
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3) La eficacia del proceso deliberativo: el arreglo constitucional se hizo
bajo el presupuesto de que toda decision politica requiere de un lento
proceso deliberativo, y bajo la idea de que, mientras mas importante
es la decision, mas deliberacion debe haber.®

4) La distincion entre legislacion ordinaria y norma constitucional (je-
rarquicamente superior): la idea de que los temas y asuntos consti-
tucionales son mas importantes que los temas legislativos, y que por
tanto los primeros deben estar sujetos a un proceso deliberativo mas
estricto; y ademas, que lo constitucional debe dirigir y limitar la le-
gislacion ordinaria.

5) La idea de que la participaciéon de las legislaturas locales en el pro-
cedimiento de reforma constitucional son un factor de equilibrio, en
el marco del sistema federal. Es decir, la reforma constitucional re-
quiere un amplio consenso politico y también un amplio consenso
“territorial”, por llamarle de una forma.

Fijados estos presupuestos, pudiéramos adelantar una hipotesis para el
caso mexicano: estos presupuestos no se cumplen en la realidad de la refor-
ma constitucional mexicana. Ni se da una amplia participacion del pueblo
en las reformas constitucionales; ni se dan amplios procesos deliberativos
que involucren a toda la sociedad; ni el proceso deliberativo es mas estricto;
ni las legislaturas locales son un factor de equilibrio en el marco del sistema
federal. Cabe senalar que esta hipétesis se vincula con otro tema relevante
en la literatura: los limites de las explicaciones institucionales para explicar
el cambio constitucional; es decir, factores institucionales como variables
independientes que expliquen la dinamica de cambio de una constitucion,
alo cual regresaremos mas adelante.

i) El caracter reglamentario original de la Constitucién mexicana

Jorge Carpizo ha observado que desde 1917, los articulos 27 y 123 de
la Constitucién nacieron con una inclinacion reglamentaria: se deseaba ser
preciso para que no se fuera a desvirtuar los mandatos contenidos en esos
articulos emblematicos con posterioridad.® Pero igualmente sefiala este au-

8 Igualmente, la idea de que el grado de consenso necesario para la toma de decisiones

constitucionales es mucho mas amplio que el requerido para las decisiones de la politica
“normal”.

9 Carpizo, Jorge, “La Reforma Constitucional en México. Procedimiento y Realidad”,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, No. 131, 2011, p. 376.
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tor que esa tendencia ha seguido y mas atn, se ha extendido, por diversas
razones: por considerarse que si el mandato se encuentra en la Constitucion
tiene mas probabilidades de ser cumplido; por la existencia de “una feria de
desconfianzas” entre los partidos politicos y para asegurar que los acuerdos
politicos realmente se cumplan, se exige incluir en el texto constitucional
verdaderas minucias juridicas. Ademas, afirma Carpizo que es una cuestion
de cultura politica, pues por un lado se desconfia del cumplimiento del pre-
cepto constitucional, y por el otro se le siente como una garantia, en una
situaciéon ambivalente y paradojica.'?

Por su parte, y desde una perspectiva comparada, Ginsburg y Melton
han identificado como un factor de estabilidad y durabilidad de las cons-
tituciones, lo que llaman “especificidad”. En este sentido, una estrategia
que puede ayudar a que las constituciones sobrevivan, consiste en tratar de
anticipar fuentes relevantes de presion y considerarlas en el texto constitu-
cional, haciendo mas especifica la negociaciéon constitucional. Al preverse
en la constitucién posibles escenarios de conflictos futuros, quienes disenian
una constitucion pueden minimizar problemas de conducta estratégica en
las interacciones entre los actores politicos.!!

En Brasil ha pasado algo parecido a la “inclinacién reglamentaria”
que ha experimentado nuestro texto constitucional, y diversos especialis-
tas se¢ han preguntado las razones de que esto haya sucedido asi. Especi-
ficamente: iqué puede llevar a un gobierno a implementar su agenda de
politicas puablicas modificando la Constitucién, en vez de hacerlo por la
via infraconstitucional?!? Segun autores como Gongalves y Bastos, ningiin
gobierno buscaria implementar su agenda por medio de reformas constitu-
cionales, a menos de que estuviese realmente obligado a hacerlo. ;Por qué
en Brasil lo han hecho asi entonces? Una de las razones posibles, es la inten-
ci6n de proteger ciertas decisiones constitucionalizandolas. Otra razén seria
debido a que la Constitucion de Brasil de inicio contenia politicas publicas,
implementar politicas alternativas necesariamente ha requerido la modifi-
cacion de la Constitucion.'®

10" Idem.

11" Ginsburg, Tom y Melton, James, “Does the Constitutional Amendment Rule Matter

at All, Amendment Cultures and the Challenges of Measuring Amendment Difficulty”, Chi-
cago Coase-Sandor Institute for Law and Economics Working Paper No. 682 (2d Series), Public Law and
Legal Theory Working Paper No. 472, Mayo 2014, p. 36.

12 Goncalves Couto, Claudio y Bastos Arantes, Rogério, “Constitugdo, Governo e De-
mocracia No Brasil”, Revista Brasileira de Ciencias Sociais, vol. 21, no. 61, 2006, p. 42.

13 Idem.
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u1) La edad de la Constitucion

En la literatura de la ciencia politica se pueden ver explicaciones como
las Rosalind Dixon, quien ha encontrado una correlacién positiva entre
la edad acumulativa de una constitucion, y la frecuencia con la que ésta
es reformada. Segin esta autora, la razén es que mientras mas afieja es
una constitucion, hay mayor margen para que las demandas por introducir
cambios constitucionales emerjan en respuesta al cambio en las circunstan-
clas y concepciones sociales.'* A la misma conclusion han llegado Ginsburg
y Melton, si bien éstos autores han observado que las constituciones son
disenadas para estabilizar y facilitar la politica, pero existe la posibilidad de
que las constituciones sobrevivan su utilidad y creen patologias en el proce-
so politico que distorsionen la democracia.!

w) La extension de la Constitucion

Finalmente, autores como Lutz han llegado a la conclusién que uno de
los factores que explican la frecuencia con la que se reforma una constitu-
cion, es su extension.!'® Es decir, mientras mas extensa es una constitucion,
es mas probable que se reforme con mayor frecuencia. Ello es asi, en razéon
de que las constituciones extensas tienden a tener un numero mas elevado
de disposiciones detalladas, que establecen politicas publicas que requieren
de frecuentes cambios cuando se convierten en obsoletas o incapaces de
adaptarse a ambientes cambiantes.'” De manera similar, Ginsburg y Melton
han encontrado que la extensiéon de una constituciéon esta positivamente
correlacionada con la tasa de cambio constitucional.’® Y a la misma conclu-
s16n ha llegado Rosalind Dixon.!

'+ Dixon, Rosalind, Constitutional Amendment Rules: A Comparative Perspective”,
Chicago Public Law and Legal Theory Working Paper No. 347, The Law School, The University of
Chicago, Mayo 2011, p. 106.

15 Ginsburg y Melton, op. cit., p. 9.

16 Lutz, Donald S., Principles of Constitutional Design, Cambridge University Press, New
York, 2006, p. 155. Citado por Negretto, Gabriel L., “Replacing and Amending Constitu-
tions: The Logic of Constitutional Change in Latin America” Law and Society Review, vol. 46,
no. 4, 2012, p. 759.

17 Negretto, Gabriel L., “Replacing and Amending Constitutions: The Logic of Consti-
tutional Change in Latin America” Law and Sociely Review, vol. 46, no. 4, 2012, p. 759.

18 Ginsburg y Melton, op. cit., p. 21.

19" Dixon, ap. cit., p. 106.

DR © 2018. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/8cEQmMT

LA DINAMICA DEL CAMBIO CONSTITUCIONAL EN MEXICO... 503

b. Explicaciones externas a la Constitucin

En esta perspectiva, la pregunta relevante es: ¢hay algo fuera de la
Constitucion que explique la dinamica del cambio constitucional en Méxi-
co? En relacion con esta pregunta hay al menos dos respuestas posibles: 1)
La naturaleza y caracteristicas del sistema politico; y ii) La cultura politica.

1) Naturaleza y caracteristicas del sistema politico (el sistema de
partidos)

Casar y Marvan han realizado un estudio muy profundo y detallado
desde esta perspectiva. Cierto es que las caracteristicas del sistema de par-
tido hegemoénico que entre 1929 y 1997 mantuvo la mayoria absoluta en
ambas camaras del Congreso de la Union, permitié al presidente de la Re-
publica controlar todos los hilos del mecanismo de reforma a la Constitu-
cién. Sin embargo, con la llegada del multipartidismo el ritmo de refor-
mas constitucionales no solamente se mantuvo, sino que incluso se aceler6.
Como reportan estos autores, la frecuencia de la reforma constitucional se
increment6 notablemente a partir de 1982: de los 206 decretos de reforma
constitucional promulgados en los 95 anos comprendidos entre 1917 y 2012
98 decretos (48 por ciento) se promulgaron antes de 1982, mientras que 108
(52 por ciento), lo fueron entre 1982 y 2012. Pero lo que mas llama la aten-
ci6n es que de estos altimos, 39 decretos correspondieron al periodo 1982-
1997 y 69 al periodo 1997-2012, es decir, el periodo en que ya no existia el
sistema de partido hegemonico, sino lo que se ha dado en llamar “gobierno
dividido™.2

En esta linea de analisis, Casar y Marvan se preguntaron: ;Por qué la
clase politica mexicana ha recurrido de manera tan frecuente a la modifi-
cacion de la Constitucion? Y proponen varias hipotesis como posibles res-
puestas:

1. La clase politica mexicana tiene una fe enorme en la capacidad para
transformar la realidad y, en ese sentido, los reformadores estan a por
una suerte de “fetichismo constitucional”. 2!

20
21

Casar y Marvan, op. at., p. 14.

“Un fetiche es un objeto de culto al cual se le atribuyen poderes magicos o sobrenatura-
les y el fetichismo es la cualidad de un objeto para ostentar un poder que no le pertenece por
naturaleza.” Ademas, cuestionan estos autores la capacidad de transformacién de la realidad
via la reforma constitucional, por las deficiencias en la ejecucién y concreciéon de las refor-
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ii. Dar rango constitucional a una norma asegura su inamovilidad. Pero
esta hipotesis es contradicha por la realidad de la facilidad con que se
reforma la Constitucién.

iii. Por medio del reformismo constitucional los legisladores justifican su
trabajo y se comunica con la idea de un Congreso eficaz.

iv. Las reformas constitucionales son muy abundantes porque el costo
de aprobarlas es muy bajo y porque los propios legisladores no se ha-
cen cargo ni de sus implicaciones ni de su viabilidad.??

En mi opinién, en el fondo lo que estas hipotesis sugieren es que hay
un serio problema en nuestro sistema representativo. De alguna forma, el
hiper-reformismo constitucional es un sintoma de la baja calidad de la re-
presentacion politica en nuestro pais, y ello se refleja en el uso que la clase
politica hace del procedimiento de la reforma constitucional. Ademas, no
hay que perder de vista que con la constitucionalizacién de ciertos temas es-
pecificos que interesan a los promotores de las reformas, dichos temas que-
dan “blindados” en contra de impugnaciones por inconstitucionalidad (ya
que los diversos mecanismos de control de constitucionalidad no proceden
contra reformas constitucionales).

1) La cultura politica (concepciones de qué es y para qué es una
Constitucion)

Después de examinar los méritos de las variables institucionales para
explicar la frecuencia y ritmo de la reforma de las constituciones, Gins-
burg y Melton proponen que la idea de una “cultura de reforma”, es decir,
ciertos atributos presentes en cada sociedad, es un importante factor para
explicar los patrones de reforma dentro de un sistema constitucional.?? A su

mas (por ejemplo, no expidiendo las leyes reglamentarias correspondientes, o no proveyendo
los recursos institucionales, materiales y humanos para hacerlas valer). Casar y Marvan, op.
cit., pp. 51-52.

22 “A los legisladores les agrada venderse como progresistas y abanderados de las mejo-
res causas aunque sepan que buena parte de las reformas seran irrealizables. Hay una dosis
de irresponsabilidad en esta conducta de constituir un mundo normativamente sin hacerse
cargo de la realidad”. bid, p. 53.

23 Reconocen estos autores que las explicaciones culturales han estado fuera de moda en
las ciencias sociales en las tltimas décadas, en parte por la dificultad de definir el concepto
de cultura. Ginsburg, Tom y Melton, James, “Does the Constitutional Amendment Rule Mat-
ter at All, Amendment Cultures and the Challenges of Measuring Amendment Difficulty”,
Chicago Coase-Sandor Institute for Law and Economics Working Paper No. 682 (2d Series), Public Law
and Legal Theory Working Paper No. 472, Mayo 2014, p. 2.
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vez, estos autores definen “cultura de reforma” de la siguiente manera: es
un conjunto de actitudes sobre la deseabilidad de la reforma, independien-
temente del asunto sustantivo a considerarse y del grado de presion para el
cambio. En otras palabras, existe un nivel basico de resistencia al cambio
constitucional formal; al elevarse ese nivel basico, la viscosidad del proceso
de reforma constitucional disminuye, incluso bajo arreglos condiciones ins-
titucionales idénticas.?*

Asimismo, senalan Ginsburg y Melton que en algunos paises la consti-
tucion se ve como un texto sagrado que no debe ser tocado excepto para
temas de la mayor importancia, mientras que en otros, en donde la cons-
titucién es de poca significacion normativa, podria observarse diferentes
valores asignados a la estabilidad del texto. Si esto es cierto, entonces la tasa
de cambio constitucional en un pais determinado puede reflejar no sola-
mente factores institucionales, o presiones causadas por el cambio social y
politico, sino los diferentes pesos que se da a la constitucién misma.? Por ul-
timo, y después de realizar un analisis cuantitativo, que busco asignar poder
explicativo a distintas variables independientes, llegaron los mencionados
autores a la conclusion que el mejor predictor de las tasas de cambio cons-
titucional, es la cultura de reforma, y no asi las variables institucionales. 26

Resulta interesante reiterar que en su analisis de la reforma constitucio-
nal en México, Jorge Carpizo sefialé que “también ha sido determinante la
cultura politica de los actores [...] que desea garantizar lo alcanzado incor-
porandolo en la Constitucion en la forma mas detallada posible, lo que, a su
vez, auspicia mas reformas constitucionales, ya que para nuevas precisiones
o reglas de la situaciéon, hay que alterar la Constituciéon de nueva cuenta.”?’

De manera similar, Dixon ha concluido que los procedimientos de re-
forma constitucional no son el factor exclusivo para explicar la tasa de cam-
bio constitucional. Hay por lo menos otros dos factores: la configuracién
de los partidos politicos en un momento dado; y las actitudes populares en

2t Ibid., p. 12.

2 Ibid., p. 13.

26 Los distintos disefios normativos para la reforma pueden ser: propuesta por un actor en
particular o grupo de legisladores; lecturas multiples en el congreso o parlamento; aprobaciéon
por diferentes legislaturas con una eleccion intermedia; varios niveles de super-mayoria legisla-
tiva; aprobacion por el poder ejecutivo nacional; aprobacién por parte del electorado; revision
por la corte constitucional; ratificacién por los gobiernos subnacionales; o bien la convocatoria
de asamblea constituyente. De hecho, Ginsburg y Melton concluyen que quienes disefian una
Constitucién tienen poca influencia sobre la flexibilidad de su producto. Ginsburg y Melton, op.
cit., “Does the Constitutional Amendment Rule....”, pp. 5-6 y 22.

27 Carpizo, op. cit., p. 579.
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relacion con la constitucién y el constitucionalismo. Para esta autora, sélo
en los paises que tengan muchos partidos pequefios o coaliciones politicas
fluidas, la mayoria calificada del procedimiento de reforma habra de ser
significativo. Por otro lado, mientras mas esta la poblacién identificada con
la constitucion, mayor sera el esfuerzo y el costo de persuasion que tendran
que pagar quienes intenten el cambio via la reforma constitucional.?®

Por altimo en relacion con este apartado, debemos mencionar que otro
factor externo mencionado en la literatura especializada y no suficiente-
mente explorado, es el llamado efecto de difusion: la influencia que la refor-
ma constitucional en unos paises, cercanos culturalmente o vecinos, ejerce
sobre la reforma en otros paises.?’

Ahora bien, todavia en la dimension descriptiva-explicativa, pero ya
tendiendo el puente hacia la dimension normativa-prescriptiva, podemos
plantear la siguiente pregunta: ;Ha tenido aspectos positivos esa dinamica?
En caso afirmativo, (cuales han sido?

El tema ha sido debatido, y hay opiniones encontradas. Algunos ven
que este desarrollo ha sido solamente negativo y contraproducente.’ Por mi
parte, considero que ha habido algunos aspectos positivos, que resumiria en
tres conceptos: adaptabilidad, inclusion y gobernabilidad. En relacién con
la adaptabilidad, podemos decir, siguiendo a Ginsburg y Melton, que es la
habilidad del sistema constitucional de adaptarse a los cambios del ambien-
te y entorno, lo cual le permite mantenerse “en equilibrio”. Estos autores
también han visto en la adaptabilidad de una constituciéon un factor para
explicar su longevidad.?! Respecto de la inclusién, cambios constitucionales
en temas de derecho electoral y de derechos sociales referidos al bienestar
social e igualdad, pueden ser vistos como derechos condicionantes del juego
politico, en la medida que mantienen la adhesion social al pacto politico de-
mocratico.’? Con ello se legitima el texto constitucional y se contribuye a su
longevidad.?* Finalmente, muchas reformas al texto constitucional de 1917

28 Dixon, op. cit., p. 107.
29 Nolte, op. cit., p. 6.
30" Entre los autores que enfatizan los aspectos negativos de la dinamica de la reforma
constitucional en México, Carpizo ha identificado a Felipe Tena Ramirez, Ignacio Burgoa,
Miguel Carbonell y José Barragan Barragan. Carpizo, op. cil., p. 581.

31" Ginsburg y Melton, op. cit, “Does the Constitutional Amendment Rule....”, pp. 37-38.

32 Goncalves y Bustos distinguen esos derechos condicionantes, de los derechos opera-
cionales fundamentales para la vida democratica. Goncalves y Bustos, op. cit., p. 51.

33 Ginsburg y Melton han sefialado que el nivel de inclusién es un factor que influye
en la durabilidad o longevidad de las constituciones, puesto que esta vinculado al tema de
la legitimidad del texto. Un proceso de elaboracién y aprobacion del texto constitucional
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han contribuido a mantener la gobernabilidad del pais. Por ejemplo, las re-
formas constitucionales en materia electoral, particularmente la trayectoria
iniciada desde 1977, son un claro ejemplo de como las correspondientes
modificaciones al texto constitucional adaptaron al sistema politico a las
condiciones cambiantes; incluyeron a importantes fuerzas politicas antes
excluidas del juego politico contribuyendo con ello a la legitimidad del Es-
tado y de la propia Constitucion, abonando todo ello a garantizar la gober-
nabilidad del pais.

Por otra parte, coincido con los aspectos positivos que Jorge Carpizo ve
en general en el proceso de reforma constitucional: la realidad del pais fue
cambiando de manera acelerada en lo social, lo politico y lo econémico, en-
tre 1917 y la actualidad. Ante esa circunstancia, lo que este autor denomina
la “Constitucion juridica” tenia que modificarse.* En este proceso, la reali-
dad se fue imponiendo y la clase gobernante fue abriendo las puertas para
que la sociedad plural se manifestara en el sistema politico. No le quedaba
otra-sefiala este autor- por la presion social y politica. Y asi se lleg6 a la al-
ternancia en el poder en 2000 de manera pacifica. Asimismo, las reformas
constitucionales se aceleraron a partir de 1988 porque las exigencias politi-
cas y sociales se multiplicaron y fortalecieron.®

Pero dicho lo anterior también debemos preguntarnos: ;Ha habido as-
pectos negativos de esa dinamica? ¢Se generan o no problemas en el siste-
ma constitucional mexicano a partir de esa dinamica? En caso afirmativo,
fcomo podriamos describir la problematica que esa dinamica provoca en el
sistema constitucional mexicano?

Ante esta pregunta, consideramos que si ha habido aspectos negativos,
mismos que han sido identificados en el diagnostico que el IIJ ha realizado
sobre la trayectoria de la reforma constitucional en México y el estado en
que se encuentra nuestro texto constitucional, a saber:

a. Presencia de disposiciones duplicadas
b. Uso variable e inconsistente de la terminologia
c. Disparidad en el alcance y profundidad de la regulacién

incluyente abona en una percepcioén generalizada de legitimidad, lo cual le da estabilidad
y durabilidad a los acuerdos constitucionales. Una Constitucién aprobada en secreto, o ex-
cluyendo a importantes fracciones de la sociedad, compromete severamente la legitimidad
del mismo. Ginsburg y Melton, op. cit, “Does the Constitutional Amendment Rule....”, pp.
19y 35-37.

3% Afirma el autor: “Si hubiera permanecido estitica, es probable que los cambios hubie-
ran sido violentos”. Carpizo, op. cil., p. 583.

35 Ibid., pp. 583-585.
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d. Desorden y falta de sistema en la materia regulada en los articulos
constitucionales

e. Deficiente ubicacion de las disposiciones constitucionales

f. Errores en la actualizacion del texto

g. Articulos reglamentarios en exceso

Asimismo, a lo anterior anadiriamos un elemento mas: el empleo exce-
sivo de articulos transitorios de las reformas a la constituciéon y su exagerada
densidad normativa. Esto nos ha llevado a una especie de constitucion pa-
ralela, a través de articulos que se han convertido en una extraia especie de
“leyes de desarrollo constitucional”.

Para cerrar esta secciéon, haremos una ultima referencia a los efectos
que la dinamica de cambio constitucional ha generado y a la estructura de
la deliberacion politica que ha llevado a la aprobacion de las reformas a la
Constitucion. En relacion con el primer tema, adelantamos dos hipotesis:
se ha afectado las funciones juridicas de la Constitucién® y se ha afectado
las funciones politicas de la Constitucion. No abundaré en este ensayo en
el examen y validacién o desechamiento de estas hipdtesis. Pero por lo me-
nos mencionaré un par de cosas: primero, que las funciones juridicas de
la Constitucion se refieren a los operadores juridicos, a las actividades de
interpretaciéon y aplicaciéon de la constitucion. Por su parte, las funciones
politicas se refieren a como esta dinamica es producto de y a la vez afecta
las relaciones entre los actores politicos, pero también se refiere a la relacion
entre la Constitucion y los ciudadanos. Es decir, con la comprension que
se tiene sobre la constitucion, su adhesion a ella y sus valores, el sentido de
identidad y pertenencia a la constitucién y al Estado.

;Contribuye el desarrollo que ha tenido nuestro texto constitucional a
una mejor comprension, interpretacion y aplicacion de la Constitucién por
parte de los operadores juridicos?; ¢Contribuye es mismo desarrollo a una
mejor comprension de la Constitucion por parte de los ciudadanos, y a pro-
mover en ellos un sentido de adhesion a ella, a sus valores, a generar un sen-
tido de identidad de pertenencia a la propia Constituciéon y al Estado? Con-
sidero que la respuesta en ambos casos dificilmente podria ser afirmativa.

Por otro dltimo, estd el tema de la forma en que se estructura la delibe-
racion politica en nuestro pais. Esta pendiente explorar a profundidad cual
es la relacion entre las reglas y procedimientos formales para la reforma de
la constitucién, y la naturaleza del debate publico que rodea a una reforma

36 Ver ensayo de Francisca Pou en este volumen.
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constitucional.’” ¢(Es un proceso cerrado que excluye? , o ges un proceso
abierto que incluye? En mi opinién, se trata de un proceso cerrado y elitis-
ta, lo cual tiene que ver con la calidad de nuestro sistema de representacion
politica, y la relaciéon entre los ciudadanos y los partidos politicos, como ya
apuntamos lineas arriba.

2. Dimensién normativa

A. ;Debemos o no alterar esa dindmica de cambio que ha tenido la Constitucion
mexicana de 1917?

Si con base en los conceptos y elementos explicados en la seccién des-
criptiva-explicativa llegasemos a la conclusion de que si debemos alterar
dicha dinamica de cambio, entonces: jen qué opciones pudiera pensarse
para cambiar esa dinamica?

Hasta el momento, se han discutido 3 opciones: modificar el proce-
dimiento de reforma constitucional; reordenar y consolidar el texto de la
constitucién; y expedir una nueva constituciéon. (Qué podriamos decir de
cada una de estas opciones?

a. Modificar el procedimiento de reforma constitucional

Cambiar el procedimiento previsto en el articulo 135 de nuestra norma
fundamental tiene el potencial de alterar la dinamica del cambio consti-
tucional que hemos examinado en el presente trabajo. Pero no cualquier
cambio tiene ese potencial. Detlef Nolte ha demostrado que, para América
Latina, el nimero de puntos de veto en el procedimiento de reforma consti-
tucional tiene poco impacto respecto de la frecuencia de cambios constitu-
cionales. Para este autor, es mas importante de diferenciar entre categorias
de puntos de veto. En particular, considera Nolte que el referendum (espe-
cialmente el referendum obligatorio), asi como el requerimiento de aprobar
la reforma constitucional por dos legislaturas diferentes (con elecciones por
medio), disminuyen la frecuencia de reformas constitucionales.?

37 Dixon, op. cit., p. 102.

38 Nolte, Detlef, “Reformas constitucionales en América Latina”, German Institute of Global
and Area Studies, Colloque international Le constitutionnalisme latino-américain aujourd’hui,
entre renouveau juridique et essor démocratique, Centre de Philosophie Juridique et politi-
que, Université de Cergy-Pontoise, 4 de Abril 2013, pp. 26-27.
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En el caso de México, consideramos que una reforma que introduzca
el referendum para poder modificar la Constitucién, si podria alterar la
dinamica de reforma que hemos tenido hasta ahora. Y no solamente por
una cuestion de alterar la frecuencia de los cambios, sino por un prurito
democratico: el debate de reforma constitucional ha sido sumamente ce-
rrado, controlado por unos cuantos actores, y ello ha ido en contra de los
presupuestos basicos del procedimiento de reforma previsto en el articulo
135 (presupuestos que tienen que ver con el principio democratico y con el
principio federal).

Cabe recordar que en el proceso constituyente de 1857 hubo una ardua
discusion en cuanto al procedimiento de reforma constitucional. El deba-
te se centr6 en el tema de si era o no conveniente que el electorado tu-
viera participaciéon dentro del mencionado procedimiento, a través de un
referendum, después de que las camaras del Congreso de la Unién y las
legislaturas estatales hubieran aprobado una reforma, siguiendo en parte
el modelo de la Constitucion estadounidense. Como lo ha referido Diego
Valadés, por un lado estaban personajes como Francisco Zarco, Guillermo
Prieto y Espiridion Moreno, quienes basicamente opinaban que el pueblo
no tenia los conocimientos para opinar sobre reformas constitucionales que
implicaban cuestiones politicas o administrativas complejas; o bien que se-
ria incongruente que una asamblea aprobara toda la Constitucion, y ésta es-
tableciera que, para ser reformada, tuviera que intervenir el pueblo entero;
o que tenia mas derecho a conocer de las reformas las legislaturas estatales
que el pueblo todo.*

Por otro lado, diputados como Melchor Ocampo Jos¢ Maria Mata y
Francisco de P. Cendejas quienes en esencia defendian la idea de que ha-
bia que confiar en el buen sentido de pueblo; asimismo, consideraban estos
constituyentes que si habia las condiciones para discutir los proyectos de re-
forma a través de medios idoneos como la prensa, la tertulia y la tribuna, lo
que permitiria al pueblo formarse un criterio para emitir su voto afirmativo
0 negativo en relaciéon con una propuesta de reforma constitucional.*0

Eventualmente, el constituyente del 57 descartd la opcion de partici-
pacién ciudadana en el proceso de reforma, y aprobd un articulo 127 que
después paso a ser el articulo 135 de la Constitucién de 1917, el cual hasta

39 Valadés, Diego, La Constitucién Reformada, UNAM, México, 1987, p. 29.

10 Idem.

#1 Kl procedimiento de reforma constitucional previsto en el articulo 135 de nuestra

Carta magna, proviene directamente del articulo 127 de la Constitucién de 1857. A su vez,
este procedimiento sigue parcialmente el modelo establecido por la Constitucién de los EUA
para su reforma, en su articulo V. En éste, se prevén dos procedimientos de reforma constitu-
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ahora ha tenido dos reformas: la de 1966, por la cual se facult6 a la comi-
sion permanente del Congreso de la Union para realizar el computo de los
votos de las legislaturas de las entidades federativas y la declaratoria de que
la adicion o reforma ha sido aprobada.* El objetivo de esta reforma fue evi-
tar el tener que esperar hasta que iniciara el periodo de sesiones ordinarias,
o bien a que se convocase a sesiones extraordinarias del Congreso, para
poder hacer dicha declaratoria. Y la de 2016, que tuvo como objeto incor-
porar a la legislatura de la Ciudad de México dentro del procedimiento de
reforma.*

El referendum para la reforma constitucional contribuiria a romper con
la l6gica oligarquica de la reforma constitucional. Como ha sehalado Vala-
dés, ante la profesionalizacion de la politica y los limites de la democracia
representativa, es necesario buscar nuevas formas que permitan en cuadrar,
institucionalmente, las legitimas aspiraciones de participacién colectiva en
la toma de decisiones que, por su naturaleza, tienen efectos sobre la comu-
nidad.*

Ahora bien, también es preciso mencionar que modificar en este senti-
do el procedimiento de reforma constitucional, podria detener la dindmica
que hasta ahora hemos tenido, pero no resuelve los problemas que ya estan
en la Constitucién a los que nos hemos referido en ese ensayo.

b. Reordenar el texto de la Constitucion mexicana y canalizar la dindmica de
cambio acelerado hacia leyes constitucionales u orgdnicas

Una segunda opcion es la propuesta por Diego Valadés y Héctor Fix
Fierro en el estudio académico “Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, Texto reordenado y consolidado”. Ya nos hemos referido

cional. Uno, a través de convenciones nacional y estatales electas para tal efecto (que nunca
ha sido utilizado); y otro, por el voto de las dos terceras partes de los integrantes de cada una
de las camaras del Congreso, y el voto aprobatorio de al menos tres cuartas partes de las
legislaturas de los Estados de la unién americana.

42 El decreto de reforma fue publicado en el D.O.F. el 21 de octubre de 1966.

4 El decreto de reforma fue publicado en el D.O.F. el 29 de enero de 2016.

4 Al defender la propuesta de incorporar el referendum en el proceso de reforma cons-
titucional, Valadés reflexiona sobre cual es el verdadero alcance de la democracia repre-
sentativa, en sistemas politicos en los cuales la politica se ha profesionalizado; los 6rganos
legislativos atienden a compromisos de cardcter corporativo; las entidades parlamentarias
se han convertido, esencialmente, en 6rganos de ratificacién de propuestas enviadas por el
Ejecutivo. “Mas que una realidad politica, la democracia representativa contemporanea es
una declaracién programatica, casi un simbolo.” Valadés, op. cit., p. 275.
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en este ensayo a dicha propuesta.* Anadiremos ahora que en uno de sus
ultimos trabajos publicados, Jorge Carpizo propuso tres ideas relativas a la
reforma constitucional en México:

1) La introduccién de verdaderas leyes constitucionales u organicas

i) Una revisién general de cardcter gramatical y técnico al texto cons-
titucional, y

iil) La introduccion de la iniciativa popular y el refrendo al procedi-
miento de reforma constitucional. 4

También sefalaremos en cuanto a esta propuesta, que la idea de extraer
de la Constitucién normas de naturaleza reglamentaria, para enviarlas a
una ley de desarrollo constitucional, de alguna forma supone la distincion
entre principios basicos del Estado, y politicas publicas. A su vez, esta dis-
tincién puede tornarse borrosa, por lo que considero util para consolidar la
propuesta tratar de encontrar algin criterio objetivo que nos permita hacer
dicha distinciéon con mayor seguridad.

En este sentido, resulta interesante mencionar que al examinar la Cons-
titucién de Brasil, Goncalves y Bustos han generado un modelo de analisis
constitucional, al distinguir tres dimensiones de la vida politica democratica
insertas en el texto constitucional: polity, politics y policy. Polity se refiere a los
aspectos fundamentales del ordenamiento politico relativos a la estructura
del régimen o sistema; se trata de las reglas que tienen (dimension estatica).
Un acuerdo institucional basico que en principio no tiene caracter contro-
vertido (generalidad y relativa neutralidad), pues son producto del consenso
minimo pactado entre los diversos actores politicos. Politics es la dimension
que se refiere a la competencia politica por los cargos y las interacciones de
conflicto y cooperacion para la decision sobre politicas gubernamentales
(dimension dinamica). Policy se refiere al contenido material de las acciones
estatales probables o deseables, que son resultado del juego politico (se ca-
racterizan por su especificidad y por ser objeto de controversia).*” Concep-
tos como estos pueden servir para construir criterios de distincién entre lo
que llaman materias constitucionales y materias no constitucionales.*

4 Vid supra nota 1.

4 Carpizo, op. cil., pp. 587-588.

47 Goncalves y Buslos, op. cil., pp. 46-49.

Frederick Schauer se pregunta ;Qué es lo constitucional en una Constitucion? Ver
Schauer, Frederick, “Amending the Presuppositions of a Constitution”, en Levinson, S., op.
ct., p. 145. Esta pregunta (y sus posibles respuestas) esta vinculada con el tema de la incons-
titucionalidad de una reforma constitucional.
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Es interesante hacer una referencia al proceso de reforma de la Cons-
titucion Suiza que derivo en un texto renovado de 1999, el cual se basé en
diagnostico muy parecido al que se ha hecho en México respecto de nuestra
propia Constitucion. En efecto, en su momento se dijo que en sus 150 anos de
vigencia, la Constitucion suiza de 1874 habia sido objeto de 136 modificacio-
nes, lo cual habia llevado a un conjunto normativo dispar, confuso, obscuro
y de dificil lectura, tanto de las disposiciones esenciales, como de las “acceso-
rias”. Por otra parte, se afirm¢é que la Constitucion vigente en aquel momento
no daba cuenta de todo el derecho constitucional en vigor. Se habia converti-
do en una constitucion de expertos, extrana a los ciudadanos. Por ello, uno de
los objetivos principales de la propuesta consistié en disefiar una constitucion
exhaustiva, comprensible y por tanto proxima a los ciudadanos. Una consti-
tucion escrita en el “lenguaje de nuestro tiempo”- se argumento- favoreceria
la identificacion de los ciudadanos con la misma, y daria un nuevo sustento
democratico al derecho constitucional en vigor. Se reforzaria con ello la rela-
ci6n entre las autoridades y la poblacion asi como la confianza en el Estado.*

Como otro efecto esperado, se dijo que un texto constitucional renova-
do fortaleceria la capacidad de accién del Estado y la eficacia de las institu-
ciones. Con la correccién de los defectos formales y materiales de la Consti-
tucion, la reforma podria mejorar las condiciones marco de la accién estatal
y reforzar las instituciones suizas. La capacidad de accion del Estado y el
funcionamiento de las instituciones democraticas podrian mejorarse, con el
fin de permitir una mejor previsibilidad de la accién del estado y a la vez,
reforzar la credibilidad al interior y al exterior del pais.

Finalmente, se aseverd que se buscaria reafirmar las bases del Estado a
fin de responder a los desafios futuros; y que Suiza necesitaba un fundamen-
to constitucional renovado para el proximo siglo; la herencia politica suiza
debia ser transmitida a los ciudadanos de una forma nueva.*

La opcién de reordenar y consolidar el texto constitucional tiene el po-
tencial de detener la dinamica de cambio constitucional acelerado, que in-
troduce reglamentos y politicas publicas en la Constitucién, y también de
canalizar ese impulso y los acuerdos entre actores politicos hacia leyes de
desarrollo constitucional. Sin embargo, no hay que olvidar el tema de la cul-
tura constitucional, que podria seguir impulsando a los actores politicos a
preferir reformar la Constitucion y no las leyes de desarrollo constitucional.

49 Distintos documentos referidos al proceso que llevé a la Constitucién de Suiza de

1999 se pueden encontrar en: www.b).admin.ch/bj/fr/home/staat/gesetzgebung/archiv/bundesver-

fassung.himl .

50 Idem.
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c. Una nueva Constitucion

Finalmente, hay quienes afirman que lo que mas conviene al pais en
estos momentos en ponernos a pensar en una nueva Constitucion.’! En otro
trabajo nos hemos referido con detalle a esta opcién.”? En este ensayo me
limitaré a seflalar que en mi opinién en el momento en que escribo estas
lineas no existen las condiciones para convocar a un congreso constituyente
que disefie y apruebe una nueva constitucion, en sustitucion de la de 1917.
Pero, ;cudles serian estas condiciones?

En un interesante y profundo estudio sobre la reforma constitucional en
América Latina, Gabriel Negretto se hace una pregunta parecida: ¢en qué
circunstancias se ha decidido realizar el cambio constitucional no a través
de reformas parciales, sino por medio de la aprobacién de una nueva cons-
tituciéon en América Latina? Desde una perspectiva descriptiva, nos dice
que las constituciones son reemplazadas cuando fracasan en operar como
“estructuras de gobernanza”; cuando su disenio impide que intereses politi-
cos en competencia se acomoden a ambientes cambiantes; cuando las crisis
constitucionales son frecuentes y cuando los actores politicos no tienen la
capacidad de implementar cambios por medio de reformas o interpretacion
judicial.’® En mi opinién, estas condiciones no estan dadas en México en el
momento en que el presente ensayo se escribe (lo que no excluye que pue-
dan darse en el futuro).

Como comentario final para cerrar este apartado, simplemente men-
cionaré que la opcién de una nueva Constitucién podria contribuir a orde-
nar y sistematizar los asuntos constitucionales, pero por si sola no detendria
la dinamica de reforma que hasta ahora hemos tenido.

III. CONCLUSION

Termino mi reflexion sobre la dindmica del cambio constitucional en Méxi-
co con tres tltimas ideas. En primer lugar, considero que las tres opciones a
las que me he referido en el apartado anterior no son excluyentes. Se podria
pensar, por ejemplo en reordenar y consolidar la Constitucién y reformar el

1 Académicos y politicos que se inclinan por esta opcién son: Miguel Carbonell, Cuau-

htémoc Cardenas, Jaime Cardenas y Porfirio Mufioz Ledo.

52" Serna de la Garza, Jos¢ Ma., La Reforma del Estado en América Latina: los casos de Brasil,
Argentina y México, UNAM, México, 1998.

3 Negretto, Gabriel L., “Replacing and Amending Constitutions: The Logic of Consti-
tutional Change in Latin America” Law and Society Review, vol. 46, no. 4, 2012, pp. 749-750.
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articulo 135 de ésta, para establecer el referendum constitucional; o bien, se
podria pensar en términos de etapas: consolidar y reordenar el texto cons-
titucional, en tanto se dan o se construyen las condiciones para una nueva
constitucion.

En segundo lugar, debemos tener presente que la percepcion de la legi-
timidad del origen de una constituciéon es importante para determinar las
distintas estrategias de cambio constitucional, es decir, reforma parcial o
nueva constituciéon. Una constituciéon o una reforma constitucional de ori-
gen popular, o percibida como producto de un amplio e inclusivo consenso
politico y social, es muy distinta a una constituciéon percibida como produc-
to de la negociacion egoista entre las élites politicas alejadas de las preocu-
paciones de la ciudadania.>* Y aqui aparece con toda su fuerza el tema de
la desconfianza de los ciudadanos hacia los politicos y los legisladores. Es el
tema de la poca calidad de nuestro sistema de representacion politica. Es
también el tema de la creaciéon de mecanismos a través de los cuales la ciu-
dadania pueda participar en la “conversaciéon constitucional” dominadas
por las élites.”

Por Gltimo, como recuerda Jon Elster, es importante distinguir entre
constitucion y constitucionalismo. La primera es un documento escrito, la
segunda es un estado mental, una expectativa, una norma, por la cual la
politica debe conducirse de acuerdo con reglas y convenciones, escritas o
no escritas, de las cuales no pueden ser cambiadas facilmente. Las constitu-
ciones pueden existir sin constitucionalismo, si son percibidas como meras
herramientas de politicas pablicas o como instrumentos para beneficiar in-
tereses de corto plazo o partidistas. Por el contrario, el constitucionalismo
puede existir sin constitucion escrita, si las reglas del juego no escritas son
aceptadas ampliamente.*

> Negretto, op. cil., p. 776.

5 Vivien Hart habla del surgimiento de un “constitucionalismo conversacional”, vin-
culado con el derecho a participar en la creaciéon de una Constitucién. Bajo esta idea, el
proceso es tan importante como el contenido de una Constitucion. Constituciones hechas
por las élites carecen del elemento crucial de la legitimidad. Por ello, la manufactura de una
Constitucién debe ser una conversacion en la que participen todos los interesados, abierto a
la entrada de nuevos actores y temas, tratando de encontrar una férmula para que la Cons-
titucién sea sostenible y no solamente estable. Hart, op. cit., pp. 1-3.

5 Flster, Jon, “Constitutionalism in Fastern Europe: An Introduction”, The University of
Chicago Law Review, vol. 58, no. 2, Primavera, 1991, p. 465.
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