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1. INTRODUCCION

Para la teoria constitucional contemporanea, la reforma constitucional es
un delicado proceso que busca cumplir con dos objetivos principales de
manera simultanea, los cuales en principio son antagonicos: dotar de flexi-
bilidad a la norma superior del ordenamiento juridico para poder adaptar
su contenido a la cambiante realidad pero al mismo tiempo, otorgar protec-
cién a la norma para sustentar y potenciar su naturaleza diferente y supre-
ma. Es decir, se busca cumplir con dos objetivos opuestos que se encuentran
en una tensiéon permanente, pues mientras que uno busca encontrar la ma-
nera de cambiar la norma, tiene como objetivo el cambio, el otro, objetivo

% Liste trabajo surgi6 de las reflexiones vertidas en el Seminario sobre Cambio y eficacia
constitucional: el caso del hiper-reformismo mexicano organizado en el Instituto de Investi-
gaciones Juridicas de la UNAM por la Dra. Andrea Pozas Loyo el 20 de noviembre de 2015
y se present6 en el VII Congreso Nacional de Derecho Constitucional, que se celebr6 del 3
al 5 de febrero de 2016 en la Facultad de Derechos de la Universidad Auténoma de San Luis
Potosi. Una versiéon mas elaborada fue realizada para la obra Derechos del Pueblo Mexica-
no. México a través de sus Constituciones, Tomo sobre convencionalidad, 9na edicién, en
prensa.

## Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y profesor de Dere-
cho Constitucional del Instituto Tecnologico Auténomo de México.
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de la estabilidad, busca protegerla contra cambios constantes que le diluyan
su caracter extraordinariol.

El procedimiento para poder cambiar, agregar, o sustituir disposiciones
constitucionales acaba materializando la doble naturaleza, politica y juridi-
ca, del ordenamiento constitucional asi como toda su problematica. En ese
mismo sentido, el constitucionalista aleman Peter Héberle senala con pre-
cisiéon que las modificaciones constitucionales pueden servir para adaptar
la norma a procesos que ya se han transformado en la realidad social, pero
que también pueden pretender inducir tales cambios, “...Deben distinguir-
se pues la modificacion de adaptacion y la modificacion de creacion™.?

Como quiera que sea el caso, una reforma constitucional debe de ela-
borarse en un contexto de oportunidad en donde los cambios realizados,
sean para alcanzar la dinamica social, o bien para detonar un camino de
transformaciones, logren alcanzar sus objetivos, pues es claro que una re-
forma constitucional que no lo logra acaba por convertirse en un proceso
de desgaste y deslegitimacion de la propia norma suprema. Ese problema,
caracterizado por la existencia de una constitucion sin eficacia, acaba por
detonar toda una crisis del modelo normativo y de convivencia social.

El acelerado y amplio espectro del proceso de reforma constitucional
mexicano de los Gltimos anos, requiere de un serio y detallado analisis para
poder entender el alcance de estos cambios en un doble sentido, por la
importancia que tiene la tematica material de los cambios en especifico,
como también el alcance que tienen en cuanto a principios mas generales
del Estado constitucional en su conjunto, como son la eficacia o grado de
observancia de la normativa constitucional, la estabilidad politica o bien, la
democratizacion del Estado, a partir de su grado de legitimidad y niveles de
interacciéon democratica entre instituciones estatales y sociedad.

Es por estas razones que se requiere de un analisis que permite contes-
tar preguntas de extraordinaria importancia relacionadas con la practica
constitucional, como por ejemplo si el caracter acelerado, la velocidad de un
proceso de reforma constitucional tiene algtn significado sobre la rigidez del
proceso de reforma y por tanto si afectan su caracter supremo; si un amplio

I Se trata de la tensién existente en el Estado constitucional sefialada por el profesor

espafiol Pedro de Vega entre el principio democratico y el principio de supremacia en su
paradigmatico libro La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente,
Madrid, Madrid: Editorial Tecnos S.A., 1985.p. 60.

2 Ver Hiberle, Peter, El Estado constitucional. Traducido por Héctor Fix Fierro. México,
D.F: UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. 140, donde alude que desde
la perspectiva de la duracién y la estabilidad de una comunidad se puede requerir o no la
modificacién constitucional, dependiendo de cada caso particular.
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espectro (nimero) de reformas constitucionales trastorna la estabilidad juri-
dica y politica de un Estado, consecuencias del hiper-reformismo; si el con-
tenido especifico de algunas reformas (de mayor o menor profundidad en el
funcionamiento de las instituciones, creando o modificando) afecta de distinta
manera el funcionamiento constitucional en su conjunto o; de que manera un
uso reiterado de la reforma constitucional esta relacionado con la funciéon de
interpretacion constitucional por parte del tribunal constitucional, ya sea por-
que esta interpretacion es erratica e insuficiente, o bien como una féormula en
manos de los actores politicos para evitar que sea este el camino que establece
en Ultima instancia la orientacion de las politicas publicas del Estado y no el
o6rgano jurisdiccional, y; finalmente un asunto muy estudiado por la doctrina,
si el control jurisdiccional en manos del tribunal constitucional puede incluir
la revision de los procesos de reforma constitucional (tanto en su forma como
en su contenido®).En resumidas cuentas, si las constantes y aceleradas refor-
mas constitucionales contribuyen a fortalecer el funcionamiento de la Cons-
titucién en su doble dimension de fuente originaria y principal de todo el or-
denamiento juridico y como el conjunto de acuerdos e instituciones politicas.
Si las funciones de la Constitucion, legales y politicas, se ven afectadas por un
proceso de reformas acelerado e intenso*.

La constitucién mexicana, a pesar de su extension y tamafio, contiene tan
solo una disposicion relativa al procedimiento de reforma constitucional, sin
que incluya ninguna mencion a la naturaleza del 6rgano reformador (vis a vis
el poder constituyente originario o la Suprema Corte de Justicia en su papel
de tribunal constitucional) o algiin tipo de limite, lo que ha generado que en
un régimen presidencialista donde ademas ha predominado un partido poli-
tico, por muchos afos se ha abusado del procedimiento como una forma de
imponer y proteger las politicas publicas que el Ejecutivo busca promover.

II. FUNCIONES DEL PROCESO DE REFORMA CONSTITUCIONAL

Pedro de Vega nos presenta un marco muy puntual para analizar un pro-
ceso de reforma constitucional, el cual utilizaremos para el caso mexica-
no contemporaneo.De acuerdo con el constitucionalista espaiiol la reforma

3 Ver diversos trabajos en concreto sobre este problema en México en Astudillo y Cér-

dova, (coord). Reforma y control de la Constitucion: Implicaciones y limites. México, D.F.: UNAM-
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011

* Ver la ponencia de Francisca Pou Giménez, Hyper-reformism and constitutionalineffi-
cacies in Mexico, presentado en el VII Congreso Nacional de Derecho Constitucional citado
en nota preliminar de este ensayo, que justamente aborda esta interesante perspectiva.
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constitucional cumple con tres funciones en la organizaciéon democratica
contemporanea’:

A. Debe ser un instrumento de adecuacion entre la realidad juridica y
la realidad politica ( o social)

B. Debe ser un mecanismo de articulaciéon de la continuidad juridica
del Estado.

C. Debe de constituirse como una institucion de garantia frente al resto
de los poderes constituidos.

Conforme se analicen estas funciones y sus particulares complejidades
en el caso mexicano, estaremos revisando las cuestiones que la doctrina
identifica como los ambitos problematicos en torno al proceso de reforma
de una Constitucion.

A. Adecuacion juridica (con la realidad)

La Constitucion busca constituirse como la realidad politica en un Es-
tado. A través de su declaraciéon de derechos fundamentales esbozara el
alcance de las relaciones entre los habitantes de una comunidad y especifi-
camente de la relacién de estos con las instituciones estatales, en forma de
prerrogativas (derechos y libertades) con limites(prohibiciones) y con garan-
tias que aseguren su cumplimiento. A través de su parte organica, la Cons-
titucion establece un modelo de régimen politico con la integracion de tres
poderes publicos. Hasta ahi un primer modelo de Constitucion, considera-
do como clasico o liberal, que ha sido rebasado por la realidad desde hace
muchos afios.

Modelos posteriores con alto contenido social y de reconocimiento al
juego democratico con fuerzas plurales y distintas entre si, evolucionaron
a efecto de que las constituciones contemporaneas (en su gran mayoria)
ademas establezcan otro tipo de disposiciones tales como las relativas a pro-
tecciones especificas de grupos, sistemas electorales para llevar a cabo la
interaccién y competencia democratica, 6rganos técnicos que requieren de
autonomia politica para cumplir con una amplia gama de funciones al mar-
gen de intereses sociales o politicos, asi como también sistemas para luchar
contra la corrupcién y la integridad de los servidores publicos. De esta ma-
nera, diversas constituciones como las latinoamericanas y en particular la

> De Vega, op. cit., p. 67 y siguientes.
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mexicana, son constituciones a detalle, que establecen amplias declaracio-
nes de derechos y multiples instituciones y 6rganos para llevar a cabo las
politicas publicas del Estado y cumplir con muy diversos objetivos.

Ahora bien, la Gonstitucién como un conjunto de principios y enuncia-
dos normativos apoyados por las fuerzas sociales, se erige como un modelo
que pretende encuadrar y dirigir la realidad social. Se considerara eficaz
aquél modelo que logré conformar la realidad que regula y por el contrario
poco eficaz aquella constitucion que se encuentre alejada de la realidad.

Sin embargo, aunque tal es la pretension tedrica de toda constitucion y
en general de toda norma juridica (bajo presupuesto teérico del positivismo
juridico®), diversas teorias y enfoques han explicado que en realidad se trata
de una relacion bidireccional de influencias y adaptaciones mutuas entre el
derecho y la realidad’, pues una norma juridica no solo establece un modelo
prescriptivo a la que la realidad social se adapta. Es la propia realidad la que
obligard a la norma a adaptarse a la hora de su aplicacién o bien posterior-
mente a que el propio legislador o intérprete reformule los elementos de la
norma a efecto de que esta pueda efectivamente regular una conducta social®.

En otras palabras, la realidad en su acelerada dindmica, va generando
nuevas necesidades, expectativas y demandas que obligaran a la norma a
un proceso continuo de adaptacion. Esta adaptacion de todas las normas,
incluyendo las constitucionales, se da por dos caminos, dependiendo de las
caracteristicas de cada régimen y de sus instituciones y formas de operar. En
aquellos sistemas juridicos donde la norma es general y la tarea de su apli-
cacioén corresponde fundamentalmente a los 6rganos encargados de inter-
pretarla, mientras que en aquellos paises de tradicién codificada o derecho
escrito, de naturaleza altamente casuistica, la reforma legislativa a la norma
juridica sera el método predominante para su adaptacion. Los sistemas pue-
den convivir pero en cada tradicion y sistema juridico uno es el mecanismo
predominante.

6 Ver el famoso ensayo de Bobbio, Norberto, El problema del positivismo juridico.

7 En general este es uno de los planteamientos principales de la llamada escuela de
sociologia del derecho o sociologia juridica, con una historia ya larga y diferentes perspec-
tivas, destacando la estadounidense a cargo de la Law and SocietyAssociation, hitp://www.
lawandsociety.org, o la europea por el Research Committee on Sociology of Law perteneciente
a la International Sociological Association, hitp://www.isa-sociology.org/re12.htm . Una buena
introduccion general de la disciplina y sus presupuestos teoricos la ofrece el profesor Vincen-
zo Ferrari, Primera leccion de sociologia del derecho. México, D.F.: UNAM-IIJ, 2015.

8 Es asi como Ferrari afirma que “Entre las normas y las acciones inspiradas por aquellas existe
una relacion biunivoca , de condicionamiento reciproco, ya que las normas, al circular entre los actores socia-
les, influyen en su accion y esta, a su vez, retroalimenta continuamente al mundo normativo, modificandolo™,

ibid., p. 41.
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En el sistema mexicano, como en muchos mas, la reforma es el mecanis-
mo fundamental para que el propio ordenamiento se adapte y mantenga su
vigencia. La Constitucién, como norma fundamental corre la misma suerte,
pues se reforma, a final de cuentas, para sobrevivir, aunque su reforma de-
biera ser excepcional, trascendente para que no altere su estabilidad y cer-
tidumbre respecto a los derechos que reconoce, las instituciones que crea, y
en general los principios y valores que contiene.

Sin embargo en México las cosas no parecen desenvolverse de esa for-
ma. Por muchos anos, la constitucién fue modificada conforme el Presiden-
te en turno lo deseaba’. Al ser la figura que controlaba politicamente a todos
los 6rganos politicos (por la naturaleza del sistema de partido hegemonico),
el Ejecutivo Federal decidia que contenidos queria que tuvieran fuerza de
norma constitucional para avalar su plan de gobierno o bien para apoyar
alguna medida que consideraba importante darle toda la legitimidad, fuer-
za y publicidad. De esta forma, atn cuando la Constitucién mexicana de
1917 establece un método extraordinario para llevar a cabo una reforma
constitucional en su articulo 1359, en realidad esa excepcionalidad era tan
solo de forma, pues para el Presidencialismo la reforma constitucional no
era un método auténticamente rigido o dificil y la alternancia politica en la
Presidencia de la Republica no han cambiado este desafortunado abuso de
la reforma constitucional. Tal y como lo sehala un estudio sobre el desor-
denado texto constitucional mexicano, del total de las 642 reformas consti-
tucionales que se han efectuado, 200 han sido hecha en los tltimos 10 anos
(110 durante la administracién del Presidente panista Felipe Calderén y ya
mas de 90 durante los cuatro anos del Presidente del PRI, Enrique Pefia
Nieto, considerando hasta julio del 2015), lo que equivale al 31.2% del total,
de 1921 a 20151

9 En el sugerente estudio elaborado por Diego Valadés y Héctor Fix Fierro, Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto reordenado y consolidado, México, D.F.: UNAM-IIJ,
CEDIR, Senado de la Reputblica, Camara de Diputados, 2016, se ilustra que del afo de la
primera reforma, 1921, a julio de 2015, se habian realizado un total de 642 reformas consti-
tucionales en 225 decretos.

10 “Articulo 135. La presente Constitucién puede ser adicionada o reformada. Para que
las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la
Unién, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerde las reformas
o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. El
Congreso de la Unién o la 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.”

I Ver Valadés y Fierro, op.cit. La suma de reformas durante la administracién en curso

del Presidente Pena ya se ha incrementado de la fecha del estudio a agosto de 2016.
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Un somero analisis de las varias y aceleradas tltimas reformas (mas de
90 en cuatro anos) cuestiona esta funciéon constitucional, sobre que tanto se
estd adecuando la norma a la realidad, o es la norma, como instrumento
politico la que persiste en su lucha por querer transformar a la realidad y de
ser asi, el grado de éxito que ha tenido. Lo que es cierto, es que la naturaleza
rigida de la Constitucion en México ha quedado tan solo como forma, pues
los acuerdos politicos entres los principales partidos politicos han permitido
que lo extraordinario del proceso de reforma sea tan solo un tramite. Sin
la rigidez, la norma constitucional pierde su valor tnico y diferenciado, y
consecuentemente, eficacia.

B. Continuidad juridica.

La reforma constitucional tiene también como funcioén ser un mecanis-
mo que articule la continuidad juridica del Estado y de esta manera cumplir
con uno de los objetivos mas importantes de todo Estado de Derecho, la
seguridad o certidumbre juridica. Esto significa que una comunidad juridi-
camente organizada cambiard, se adaptard a las exigencias y necesidades
sociales, pero de manera limitada, conservando su estructura y su funciona-
miento basico, generando estabilidad en la propia vida comunitaria o social.
Es de esta manera que la reforma constitucional es de naturaleza excepcio-
nal para lograr cambios que resultan importantes en el funcionamiento de
los 6rganos de poder y estructura institucional, asi como cambios en la ma-
nera en que se ejercen y protegen los derechos, pero sin alterar de manera
fundamental ni quebrantar el orden juridico en su integralidad.

El primer cuestionamiento que surge entonces de esta segunda funcion,
es hasta donde la frecuencia y extension de las reformas constitucionales
perjudica la estabilidad y continuidad del orden juridico o en realidad se
esta transformando de raiz éste, y de ser asi, de qué manera el poder refor-
mador o revisor de la constitucion esta cumpliendo con su papel o esta apro-
piandose de un papel que no le corresponde al cambiar la constitucionali-
dad. Es justamente ese el punto que aborda Pedro Vega cuando explica que
la reforma constitucional es una funcién contenida en la propia constitucion
y por tanto a cargo de un poder constituido, llamado revisor o reformador
que obtiene su legitimidad en el propio ordenamiento ya que su funciéon de
reformar es una operacion esencialmente juridica.'?

12 De Vega, op.cit., p. 68.
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La discusion respecto a la naturaleza del 6rgano que reforma la consti-
tucion sigue siendo un debate abierto y de importancia pues dependiendo
del enfoque se entiende el alcance de la funciéon reformadora (total o par-
cial). Por una parte existe una perspectiva que establece al orden consti-
tucional como un orden jerarquicamente superior o supra-ordenado con
funciones muy especificas. De ahi que su nombre es poder constituyente
permanente, pues no tiene limite material o temporal para llevar a cabo
las modificaciones o adiciones que considere pertinentes. Su naturaleza es
la misma que tiene el Tribunal Constitucional para proteger a las normas
constitucionales a través de distintos recursos o medios jurisdiccionales, di-
ferenciandose de los 6rganos constituidos de los 6rdenes subordinados y
secundarios como son el orden federal o el orden local.

La estabilidad del orden juridico, en un modelo idealmente funcional,
deberia de recaer en un ejercicio prudente e inteligente de reformas cons-
titucionales ocasionales pero oportunas, que den paso a una serie de inter-
pretaciones por parte del tribunal constitucional, afinando el alcance de
las nuevas disposiciones pero creando entre ambas operaciones un ordena-
miento juridico estable y al mismo tiempo adaptable. El problema que la
realidad mexicana nuevamente nos presenta es que tanta estabilidad se pue-
de lograr por parte de una doctrina de interpretaciéon constitucional cuando
el referente cambia de manera abrupta, rapida y poco razonada. En estas
circunstancias es practicamente imposible poder contar con una doctrina
constitucional, aunque esta no sea el inico impedimento para que exista.

Un segunda perspectiva es aquella que distingue la funcién reformado-
ra de la funcién creadora de la constitucion. La funcién reformadora fue di-
seflada y prevista por el érgano constituyente, y encargado a un 6rgano es-
pecial si, pero finalmente constituido al igual que los otros poderes. Para este
razonamiento, “el poder de revision, que tiene competencia para efectuar la reforma,
para lo que, en ningiin caso, poder lenerla es para hacer la revolucion. Esto quiere decty
como demostraremos mas adelante, que la reforma estd por necesidad sometida a limites;
incluso cuando, disparatada y absurdamente, en la propia normativa legal, se reconoce,
como sucede en nuestro ordenamiento, la posibilidad de reformas totales”."?

Es ahi entonces, donde esta segunda perspectiva abre una pregunta fun-
damental, respecto a cudles son o deberian ser los limites de la reforma
constitucional en nuestro pais y de haberlos, si estos limites han sido trans-
gredidos por la gran cantidad y profundidad de reformas llevadas a cabo en
los tltimos anos.

13 De Vega, Ibid.
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C. Garantia constitucional: Garantia juridica y politica.

Ademas de ser el mecanismo previsto por la propia constitucién para
lograr cambiar y adecuarse a la realidad y dar continuidad juridica, la re-
forma constitucional se erige también como el mecanismo a través del cual
se logra materializar la supremacia de la norma. Gracias a que el proce-
dimiento de reforma constitucional es extraordinario, por ser un procedi-
miento especial que se lleva a cabo por un 6rgano integrado de manera di-
ferenciada, la Constitucion se protege de ser modificada por simples modas
o caprichos de los actores politicos, pues el consenso que se requiere para
llevar a cabo este procedimiento retne a mayorias calificadas tanto del or-
den federal como de las legislaturas locales. Este procedimiento agravado
deberia, en teoria, coadyuvar a la rigidez y por tanto a la estabilidad de
la norma constitucional sin cerrar de manera absoluta su posibilidad de
cambio. Es este procedimiento una garantia juridica de la norma, pues una
diferencia de procedimiento significa una diferencia de sustancia ya que asi
la norma constitucional adquiere una estabilidad mucho mas clara y con-
tundente que cualquier otra norma, dotandola asi de esta caracteristica de
rigidez que la convierte en una norma superior en su forma de modifica-
ci6n. Seran los contenidos especificos de las normas constitucionales los que
ademas la dotaran de una supremacia material.

La cualidad diferente y suprema de las normas constitucionales son asi
cuidadas en una doble vertiente juridica. La primera, ya senalada, a través
de su particular y agravado proceso de modificacion. La segunda esta rela-
cionada con la existencia del sistema de control constitucional a través del
Tribunal Constitucional, pues sera esté el 6rgano que tendra a su cargo la
revision de los contenidos de todas las normas del ordenamiento en el senti-
do de que no contravengan a los establecido por las normas constituciona-
les, pues de lo contrario las podra declarar invalidas.

Pero un problema interesante y delicado se presenta al preguntarnos si
el Tribunal Constitucional esta facultado para revisar una reforma constitu-
cional. La respuesta es solucionada facilmente cuando el constituyente pre-
vi6 incluir normas que regularan justamente esta situacién. Sin embargo en
un buen ntimero de constituciones esto no se presenta, tal y como acontece
en el caso mexicano. La discusion sobre la naturaleza del érgano revisor
vuelve a presentarse, pues si se considera que se trata de un 6rgano consti-
tuido, el Tribunal Constitucional debiera estar en capacidad de examinar
la eventual constitucionalidad de las normas introducidas o modificadas.
Pero si por el contrario, se estima que el revisor es en realidad un poder ex-
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traordinario como poder constituyente permanente, no queda claro que el
Tribunal Constitucional pueda controlar su labor.

La interpretacion de la Suprema Corte de Justicia no ha sido clara tam-
poco a este respecto. Se ha tratado de un criterio “incierto y oscilante”.'* El
resumen de esta situacion es resumida claramente por Astudillo y Cérdova.

IT1. LAS DISFUNCIONALIDADES DEL PROCESO
DE REFORMA CONSTITUCIONAL EN MEXICO

Una revision de la forma en que ha funcionado el proceso de reforma cons-
titucional en México, nos presenta el siguiente panorama:

Se ha utilizado la reforma constitucional de manera intensa, lo que en
gran medida pone en duda su caracter extraordinario (diferenciado y supre-
mo) ya que el elemento “agravado” que implica este procedimiento, es de-
cir las mayorias calificadas de voluntades de representantes politicos tanto
del Coongreso federal como de las legislaturas locales, ha sido superado por
otros medios extra legales basados en negociaciones, acuerdos ¢ intercam-
bios politicos. Esto trastoca directamente las tres funciones del procedimien-
to constitucional:

La primera funcién de adecuacion del texto normativo a la realidad se
cumple sin duda alguna, pero para adecuar el texto a razones y justificacio-
nes basadas en negociaciones e intercambios politicos y no necesariamente a
necesidades sociales imperantes. La amplia gama de temas involucrados en
las reformas llevadas a cabo en los dltimos afios carecieron de diagnosticos,
debates nacionales que puntualizaran la importancia y las prioridades de las
mismas. Por el contrario, fueron temas y prioridades impuestas por el Ejecu-
tivo federal y secundado por los partidos politicos. Esto equivaldria a aseverar
que la Constitucidon mexicana, a pesar de sus multiples cambios y adiciones,
no es una constitucion que establezca una estructura ni un conjunto de dere-
chos y garantias adecuados para las necesidades sociales del pais.

Por lo que toca a la continuidad del ordenamiento juridico, esta funcion
se ha conseguido cumplir desde una perspectiva formal, ya que la validez
y legalidad del procedimiento ha sido cuidada, pues las reformas han sido
efectuadas siguiendo lo establecido en el procedimiento del articulo 135
constitucional con la aprobacién de los poderes constituidos. Sin embargo,
desde una perspectiva material de lo que significa el papel de la constitucion
como sistema de fuentes del todo el ordenamiento, si lo que la Constitucion

14 Ver Astudillo, y Cérdova, op.cit., p. IX.
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busca es generar un conjunto de reglas que sirvan como mandatos para
la accidn, es decir que auténticamente establezcan las pautas de reconoci-
miento del resto de las normas juridicas y particularmente pautas para la
actuacion (adjudicacion) de los poderes judiciales, esta situacion esta lejos
de lograrse pues como asevera Francisca Pou, en México los diferentes ac-
tores gastan una cantidad irracional de tiempo y esfuerzo a la operacion
primaria de descubrir lo que la Constitucion establece. De esa manera, para
ella las lineas de continuidad que deben existir entre un programa constitu-
cional y la substancia del resto del sistema legal simplemente no existe o lo
que existe es confuso e ineficaz®.

Finalmente, por lo que se refiere a analizar el procedimiento de reforma
como una garantia, tanto juridica como politica, de todo el sistema cons-
titucional, esta funcion ha sido seriamente alterada pues al abusarse en su
uso y condicionar la posibilidad de reformas al intercambio o negociacién
entre fuerzas politicas, la reforma constitucional deja de ser un mecanismo
de proteccion de la norma y por el contrario convierte a la norma consti-
tucional en moneda de cambio, en instrumento al servicio de los intereses
partidistas los que claramente no representan los intereses de toda una co-
munidad, sino tan solo de algunos de tipo coyuntural y de los que les convie-
ne de manera especifica en su busqueda por el poder politico. La garantia
para que sistema juridico cumpla con sus diferentes funciones se pierde pues
como muy bien afirma la Doctora Pou, el sistema juridico pierde certeza,
con lo que deja de dar pautas para la acciéon o cumplimiento espontaneo de
los ciudadanos asi como también deja de dar pautas o directrices para una
construccién sistematica de interpretaciones judiciales que puedan generar
una doctrina constitucional’. Si esto no fuera suficientemente delicado, el
uso desmedido de la reforma constitucional también afecta su naturaleza
de garantia del sistema politico, por tres razones. En primer lugar, la dis-
cusion de temas claramente acotados, con consenso nacional se pierde y es
substituido por una ilimitada gama de temas (todos los contenidos de las
11 reformas “estructurales” del la administracion el Presidente Penia Nieto,
sumadas a una gran cantidad de reformas de la administracién anterior) en
donde practicamente todo tema de politica publica se discute, sin priorida-
des, sistema, método o rigor. En segundo lugar, la Constitucién dificilmen-

15 Pou Francisca, op.cit., nota 8 en sus conclusiones.
16 Me refiero al trabajo de Pou, Francisca, /bid. asi como a su intervencion en el propio
VII Congreso Nacional de Derecho Constitucional, nota preliminar. De la misma manera la
falta de elementos para construir una doctrina constitucional es abordada por Cossio, José

Ramoén. La teoria constitucional de la Suprema Corte de Justicia, Fontamara, México, 2002.
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te es conocida y apropiada por la ciudadania pues es un documento largo
complejo y muy cambiante. Si la ciudadania no cuenta con este instrumen-
to de manera cotidiana y natural, no la puede utilizar para hacer deman-
das claras y exigir una rendicién de cuentas del desempetio del gobierno y
representantes razonada y apegada a la legalidad Y. finalmente, en tercer
sitio, los jueces constitucionales, los ministros de la Suprema Corte en el
caso mexicano, se sobre-empoderan, pues se espera de ellos la claridad que
el texto constitucional no es capaz de brindar por si mismo'”.

IV. LA REALIDAD DEL ESTADO CONSTITUCIONAL MEXICANO:
UNA CONSTITUCION AL SERVICIO DE LA POLITICA

Ahora bien, quedando establecido como la reforma constitucional genera
disfuncionalidades que afectan al sistema juridico y al sistema politico, es
también importante analizar lo que le sucede a la norma constitucional en
su interior, como si se tratase de un ente independiente. En la medida que
la teoria de la Constitucién es una teoria que busca el modelo de “buena”
Constitucion, es importante, en palabras de Haberle, y necesario en mi opi-
nién personal, analizar un conjunto de problematicas a las que se enfrenta
la reforma o modificacién constitucional’®mexicana desde esta perspectiva.

El uso extensivo (frecuencia) e intenso (profundidad) de la reforma cons-
titucional en México genera distorsiones a la estructura y problemas al fun-
cionamiento propiamente de la Constitucion, de diversas maneras. Para ex-
plicar esta afirmaciéon, planteo dos ambitos de distorsion o disfuncionalidad
constitucional: El funcionamiento y eficacia del procedimiento agravado de
modificaciéon constitucional, las violaciones o distorsiones a la estructura del
federalismo.

En primer lugar, la mayoria calificada que en teoria se busca a través
de las representaciones politicas del poder revisor de la Constitucién queda
subordinado a una figura “meta constitucional!?.

Claramente las instituciones establecidas en la Constitucién como son
el poder revisor, la representacion politica y, consecuentemente, la rigidez
constitucional, estan siendo avasalladas por el enorme poder del Presiden-

17 Pou, Ibid.

18 Haberle, op.cit., p.141 y siguientes.

19 Utilizando el concepto generado por Jorge Carpizo en su célebre El presidencialismo
mexicano, ya que se referia a mecanismos politicos extra legales, la jefatura informal del par-
tido hegemonico y su voluntad tnica para nombrar a su sucesor, que acababan por ser
decisivos para entender el poder del Presidente mexicano.
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te de la Republica. Para ilustrar esto, tomemos como ejemplo varias de las
reformas constitucionales aprobadas en el aflo de 2013, como fueron la
llamada reforma educativa, la reforma energética o la reforma en teleco-
municaciones, las cuales no formaban parte de la agenda de los partidos de
izquierda, como claramente lo explicitaron en la prensa nacional?, pero el
partido de izquierda, en ese entonces mayoritario en el Congreso, decidio
apoyar (o en algiin caso por lo menos no obstaculizar) asi como también en
las legislaturas locales, la aprobacién de las mismas a cambio de poder ob-
tener apoyos en otros temas.

De esta manera, la rigidez constitucional se convirtié6 simplemente en
un tramite mas largo que el habitual proceso de reforma legislativa, pero
donde las bancadas de los partidos mayoritarios, PRI, PAN y PRD aproba-
ron en todo el pais, pues eran temas ya negociados en el Pacto por México?!.

En segundo lugar, muchas de las reformas que se aprobaron en 2013 y
algunas medidas mas, han afectado seriamente la organizacién del Estado
federal. En pos de un pragmatismo politico que provea dividendos inmedia-
tos, el Ejecutivo federal acordd y negocio reformas que van en contra del
modelo federal como la base organizativa establecida en el Estado mexi-
cano desde su primera Constitucion en 1824 y reafirmada en los procesos
constitucionales de 1857 y de 1917 y fortalecido, si bien con multiples dis-
torsiones, a lo largo de nuestra vida constitucional contemporanea. La pri-
mera tendencia en contra del Estado federal, conformada por mas de una
decena de reformas al articulo 73, es el relativo a la creacién de competen-
cias especificas del Congreso de la Unién para que pueda crear las llamadas
leyes generales. Estas leyes son en realidad leyes de alcance nacional que van
mucho mas alla de lo que se supone que es la facultad originaria del Con-
greso de la Unién para crear leyes en el ambito federal. Las leyes generales
permiten que el Congreso federal establezca en el instrumento normativo
las competencias de los tres niveles u 6rdenes de gobierno, lo que le corres-
ponde a los 6rganos federales, lo que les corresponde a los estatales y lo

20" Algunos ejemplos: contra la reforma educativa hitp://www.animalpolitico.com/2013/09/
la-reforma-educativa-parte-en-dos-al-prd/, contra la reforma energética hitp://www.animal-
politico.com/2013 /12 /prd-anuncia-plan-contra-reforma-energetica/, hitps://www.google.com.
mx/webhp?sourceid=chrome-instant&ion=1&espp=2&1e=UTF-8#q=PRD+y+reforma+energeti
ca+2013; contra la reforma en telecomunicaciones http://aristeguinoticias.com/2203 /lomasdes-
tacado/prd-explica-su-voto-a-favor-de-la-reforma-en-telecomunicaciones/, por citar tan solo algunas
notas que revelan lo controversial del tema.

21 En ese sentido es necesario ver los compromisos gubernamentales derivados del Pacto
por México que en muchos casos involucraban reformas constitucionales o legales, http://
www.redpolitica.mx./contenido/los-compromisos-del-pacto-por-mexico.

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

174 HUGO ALEJANDRO CONCHA CANTU

relativo a los municipales. A partir de estas leyes puede ademas crearse legis-
lacion federal, local y municipal, o bien quedarse como Gnico instrumento
para uno o varios 6rdenes de gobierno. Lo que estas leyes estan haciendo es
suplantar la facultad que solo tiene originalmente el poder constituyente o
en su caso el poder reformador de distribuir competencias en el texto cons-
titucional, para darselo al 6rgano legislativo federal y que sea éste el que lo
decida en multiples materias. Al no estar contempladas en la Constitucion
original este tipo de instrumentos, en realidad se trata de un invento que
queda plasmado en la Constitucién y por tanto adquiere total validez, sin
que exista precepto alguno que de alguna manera establezca algin tipo de
limite o control para este tipo de leyes, como pudiera ser el exigir que este
tipo de legislaciéon fuera aprobada también por alguna mayoria calificada.
Si se toma en cuenta que el Ejecutivo Federal cuenta con las mayorias nece-
sarias para aprobar legislacion ordinaria, esta leyes, que distribuyen compe-
tencias entre todos los 6rdenes de gobierno son aprobadas como cualquier
ley del ambito federal??.

De la misma manera, la tendencia de nacionalizar leyes y ambitos com-
petenciales también surgi6 con la reforma constitucional al articulo 73 en su
fraccion XXI que posibilité al Congreso de la Unién a expedir un Codigo
Nacional de Procedimientos Penales a proposito de la reforma constitucio-
nal aprobada en junio de 2008 que estableci6 la transformacion del sistema
penal existente en uno de corte adversarial y acusatorio. Bajo el argumento
defendido por especialistas de la necesidad de iniciar un proceso de unifi-
cacioén legislativa, y con ello establecer un mismo tipo de juicios penal para
todo el pais, se abri6 el camino para que diversas materias legislativas aban-
donen el camino de competencias dual y busquen la uniformidad. El debate
en realidad se deberia de volver a presentar sobre la conveniencia o no del
sistema federal de organizacion. A pesar de los argumentos que se puedan
encontrar en casos especificos de falas en los ordenamientos estatales, creo
que el pais se ha beneficiado de poder explotar su diversidad y posibilidad
de innovacion legislativa.

Una buena cantidad de las tltimas reformas constitucionales ha aca-
rreado la creacién (o transformacién en algunos casos) de 6rganos cons-
titucionales autéonomos. Este fenomeno haya su explicaciéon original, nue-
vamente en las demandas y negociaciones con los partidos politicos que
posibilitaron las reformas, pues en muchos casos los partidos de oposicién

22 Ver a Serna de la Garza, José Maria, El sistema_federal mexicano. Un andlisis juridico, Méxi-
co, D.F.: UNAM- Insituto de Investigaciones Juridicas, 2008, quien también hace reflexiones
en este sentido.
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ponian como condicién al gobierno y su partido, que los 6rganos encarga-
dos de implementar las reformas fueran auténomos de cualquier influencia
del gobierno priista 0 mas adn, st los 6rganos en cuestion contaban con 6r-
ganos de direccion colegiados los partidos pedia este modelo para entonces
proceder a negociar la integracion de estos cuerpos por cuotas. El proble-
ma radica en que la enorme lista de érganos autbnomos el tnico elemento
en comun es justamente su autonomia constitucional. Cada érgano cuenta
con una naturaleza y funciones distinta, algunos son reguladores, otros son
operativos, otros mas tiene facultades sancionatorias; cada uno cuenta con
organos de direccién y formas de nombramiento o integraciéon distintos, y
finalmente; lo que resulta preocupante, es que al salir del ambito de poderes
constituidos en los 6rdenes de gobierno constitucionales, muchos no tienen
mecanismos de control, fiscalizaciéon o supervision o los que tienen son in-
ternos dejandolos en una situacion de debilidad para evaluar su desempeno.

V. CONCLUSIONES

El panorama que nos arroja el analisis del proceso de reforma constitucio-
nal en México presenta conclusiones contundentes. Al analizar las motiva-
clones que se encuentran en el origen de las Gltimas reformas, constatamos
la existencia de un presidencialismo reforzado que utiliza un discurso pro-
gresista y democratico, pero que en realidad establece procedimientos de
enorme centralizacién (nacionalizacién) y control politico, por arriba de los
mecanismos constitucionales y los intereses de las mayorias, subordinando
estos a las fuerzas politicas y sus intereses coyunturales a través de negocia-
clones e intercambios.

La reforma constitucional no detona espacios de deliberacion y vota-
ci6n de mayorias calificadas de representantes politicos, pues el sistema po-
litico-electoral y de partidos opera con mayor contundencia sobre los repre-
sentantes parlamentarios a través de la organizacion y disciplina partidista.
Por tanto, no existen auténticos espacios de deliberaciéon y argumentacion
parlamentaria sobre las razones, conveniencias, ventajas y desventajas de las
modificaciones constitucionales. Todo es pactado fuera del debate publico
entre el ejecutivo federal y las cabezas de los principales partidos.

El resultado del exagerado uso de la reforma constitucional, o del hiper-
reformismo es una constitucion laxa, desordenada, que no cumple con sus
funciones normativas, que no provee de un marco de pautas que sean facil
y espontaneamente observadas por la ciudadania, como tampoco pautas
competenciales claras para las instituciones. En particular, los jueces, como
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encargados de hacer una lectura ordenada y sistematica de la constitucion,
no pueden hacerlo al no haber estabilidad en la norma constitucional. De
la misma manera, la Constitucién no da claridad sobre sus contenidos para
poder generar una cultura participativa y demandante que exija el cum-
plimiento de las normas y una rendicioén de cuentas a partir de estas. Estas
carencias dejan el campo abierto a los espacios de impunidad, corrupcion
y crisis institucional.

Ante esta realidad, es necesario reinventar nuestro constitucionalismo,
como la forma de reinventar nuestra estructura y vida social. Para ello, po-
demos plantear algunas ideas, con el objetivo de iniciar un debate al respec-
to. La primera tiene que ver con limitar la valvula de cambio constitucional,
a partir del fortalecimiento de nuestro tribunal constitucional para que en
el corto plazo vigile y sobretodo limite la funcion de reforma o modificacion
constitucional en tres supuestos:

a)Cuando la reforma no cumpla con la integracién de voluntades au-
ténticamente representativas (rigidez constitucional)

b)Cuando las reformas rompan la estructura constitucional fundamen-
tal y sus principios de reptblica, representativa, laica, federal y democratica;

c)Cuando la reforma vulnere derechos fundamentales.

Asimismo, en un mediano y largo plazo, deberiamos intentar ya no li-
mitar, sino cerrar la valvula del cambio a través de la modificacion del pro-
ceso de reforma, agregando limites y medios de control democratico (como
el plebiscito), para devolverle su caracter rigido y por ende el valor de nor-
ma suprema.

En ese sentido también seria importante dejar fuera al Ejecutivo fede-
ral de la posibilidad de iniciar o de influir en modo alguno en el proceso de
reforma constitucional. Por altimo, seria muy importante cambiar el tipo
de contenidos que yacen en el texto constitucional a partir de una reorde-
nacion de los contenidos, o bien a través de una nueva constitucionalidad.
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