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RESUMEN: el presente trabajo hace un andlisis de las principales
reformas constitucionales que se aprobaron en México entre
1997 y 2018, veintitin afios en los que el partido del presidente
de México no contd con mayoria absoluta en el Congreso. A
pesar de que se complic6 mucho el gobierno y los cuatro pre-
sidentes a quienes les toco lidiar con legislaturas sin mayoria,
ni el gobierno, ni el Congreso se paraliz6. Sorprendentemen-
te hubo, en promedio, mas reformas constitucionales que en
otros periodos de la historia de México. Presentamos aqui un
andlisis de las principales reformas en materia de derechos fun-
damentales y en la fallida construccién de un nuevo sistema de
control entre poderes, asi como de las consecuencias de este
reformismo en la consolidacién de la democracia.

ABSTRACT: this paper analyses the constitutional reforms pas-
sed in Mexico between 1997 and 2018, twenty-one years in
which the party of the President of Mexico did not have an
absolute majority in Congress. Even though the government
and the four presidents who had to deal with legislatures wi-
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thout a majority became very complicated, neither the gover-
nment nor Congress was paralyzed. Surprisingly, on average,
there were more constitutional reforms than in other periods
of Mexican history. We present an analysis of the main refor-
ms about fundamental rights and the failed construction of a
new control system between powers. We also review the con-
sequences for democratic consolidation.

PALABRAS CLAVE: democracia, constitucion, derechos funda-
mentales, sistema de controles y equilibrios, gobiernos divididos.

KeEyworDS: democracy, constitution, fundamental rights,
checks and balances, divided governments.

SumARio: I. Introduccion. II. Del obstruccionismo a la colabo-
racion. III. Reformas en materia de derechos fundamentales.
IV. Reformas constitucionales la parte programética. V. Con-
clusiones. Referencias.

I. INTRODUCCION

El principio del siglo xx1 mexicano serd reconocido como los
afnos de los gobiernos divididos y, seguramente, como los nicos
veintitin afios en los que hemos vivido en una democracia que,
como ahora sabemos, no lleg6 a consolidarse. México quiza sea
el tnico pais del mundo que transit6 de un régimen autoritario a
uno democratico y de regreso a un nuevo autoritarismo sin ne-
cesidad de convocar a un congreso constituyente ni dar un golpe
de Estado tradicional en el que un grupo de la poblacion, normal-
mente apoyado por el Ejército, expulsa o mata al jefe de Estado.

Tanto el lento proceso de transicion a la democracia (1977-
1997) como la vertiginosa reconstruccion del autoritarismo
(2019-2014) se hicieron con base en multiples reformas consti-
tucionales a las que sucedieron sendas reformas legales. Una per-
tinaz discusion versa sobre si estd bien o mal todo este cimulo de
cambios. Parto del reconocimiento de que nuestra Constitucion
debe ser, y es, un documento vivo que necesita irse transforman-
do en el tiempo de manera que las nuevas realidades sociales,
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politicas y econdmicas puedan caber en el documento basico. Sin
embargo, no es sencillo, quiza ni siquiera util, hacer una valora-
cion cuantitativa. ;Como saber si los cambios han sido pocos, de-
masiados o quiza justo los necesarios? Lo mas relevante es tratar
de entender el origen de estos, la forma en la que estos se dieron
y para que se impulsaron.

El Congreso Constituyente de 1917, encabezado por Venus-
tiano Carranza aprob6 un documento de 136 articulos y apro-
ximadamente 20 mil palabras. El texto constitucional a princi-
pios de 2024' constaba ya de 80 mil palabras, para cuadruplicar
su extension fueron necesarias mas de 700 reformas diferentes.
Resulta casi una obviedad decir que los constantes cambios han
propiciado incongruencias, repeticiones y en algunas ocasiones
las prisas propiciaron descuidos, faltas de ortografia y redaccio-
nes farragosas.?

El proposito de este ensayo es responder dos preguntas fun-
damentales. La primera: ;qué reformas constitucionales fueron
las mas relevantes para el proceso de consolidacion de la demo-
cracia entre 1997 y 2018? Segunda: jpor qué los gobiernos sin
mayoria no se sumieron en la tan temida paralisis legislativa y
gubernamental? Cuando en 1997 el Partido Revolucionario Ins-
titucional perdid la mayoria en el Congreso se previo que habria
paralisis gubernamental y legislativa. Como ya estd ampliamente
documentado, no fue asi.

Parto del supuesto que con la reforma politico electoral de
1996y el proceso electoral federal de 1997 termina el proceso de
transicion a la democracia y el régimen politico mexicano puede
ser clasificado como democracia. La reforma electoral introdujo
cambios importantes en las reglas de competencia entre parti-
dos, logro finalmente “emparejar la cancha” y con ello llegé el
final de la hegemonia del PRI.

1 A partir del 1° de septiembre de 2024, cuando empieza el primer periodo
ordinario de la LXVI Legislatura, se emprendieron un grupo muy impor-
tante de reformas constitucionales, quizd en mas numeroso en el menor
tiempo desde 1917. Esas reformas no estdn contabilizadas en este trabajo.

2 Garza Onofre et. al., Erase un pais verde olivo. Militarizacién y legalidad en Mé-
xico, México, Grano de Sal, 2024, https://granodesal.com/9786075986159-2/
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De acuerdo con el articulo 135 constitucional, para poder re-
formar la Constitucion es necesario lograr la mayoria calificada
de dos terceras partes de las personas legisladoras presentes tan-
to en la Camara de origen como en la Cimara revisora, y poste-
riormente debe ser aprobada por mayoria en los Congresos de
los estados y la Ciudad de México. Antes de 1997 siempre en-
tendimos que la facilidad para cambiar la Constitucion venia del
sistema autoritario de partido hegemoénico que, en combinacion
con el hiper presidencialismo mexicano permitia la sumision del
Poder Legislativo Federal, asi como de los locales. Sin embargo,
en los aflos de los gobiernos sin mayoria se aprobaron 103 decre-
tos de reforma constitucional, un promedio de 4.9 decretos por
afno. A pesar de que la pluralizacion se reflejo también en las per-
sonas titulares de los gobiernos locales, nunca un congreso local
impidi6 una reforma constitucional.

Tabla 1
Ntmero de decretos de reforma constitucional por Legislatura
Legislatura Ntimero de decretos

LVII Legislatura (1997-2000) 13

LVIII Legislatura (2000-2003) 5

LIX Legislatura (2003-2006) 12

LX Legislatura (2006-2009) 22

LXI Legislatura (2009-2012) 15

LXII Legislatura (2012-2015) 26

LXIII Legislatura (2015-2018) 10

Total 103

Fuente: elaboracion propia con informacion del
Sistema de Informacion Legislativa.?

Por ello me parece importante presentar cuiles fueron las
principales reformas constitucionales de este periodo. La Cons-
titucion mexicana, como cualquier constitucion moderna, con-

3 Estay las tablas subsecuentes fueron hechas para el libro de mi autoria “El
Poder Legislativo en la consolidacion de la democracia mexicana (1997-
2018)” actualmente en prensa bajo el sello del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM.
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tiene los elementos fundamentales que toda constitucion debe
tener. Una parte dogmatica que consagra los ahora llamados de-
rechos fundamentales y la otra orgdnica o programatica que or-
ganiza al Estado y define el famoso sistema de controles y equi-
librios entre poderes para prevenir que no haya abusos de las
personas que detentan el poder politico ni de las instituciones.
Durante los afios de los gobiernos sin mayoria hubo reformas
sustanciales en ambas partes.

En esta época de pluralismo limitado el escenario politico es-
tuvo dominado por tres partidos politicos, el PRI, el Partido Ac-
cion Nacional y el Partido de la Revolucion Democratica. El pri-
mero de centro aunque con fuertes divisiones internas entre el
viejo nacionalismo revolucionario y el llamado “neoliberalismo”;
el segundo de derecha con una ala mas radical de ultra-derecha
representada, entre otros grupos, por el Yunque* y el tercero de
izquierda, con multiples corrientes a las que los propios perredis-
tas llamaron “tribus” pero con dos grandes grupos, uno de ellos
que representa la izquierda historica del pais desde los origenes
del Partido Comunista Mexicano y otro que fue recibiendo a los
priistas mas tradicionales que rechazaron la politica econémica
de Miguel de la Madrid y sus sucesores, entre ellos Cuauhtémoc
Cardenas, Porfirio Mufioz Ledo y Andrés Manuel Lopez Obrador.
A pesar de las divisiones intrapartidarias y del espectro ideolo-
gico de los diferentes partidos, el sistema de partidos mexicano
tiene niveles de disciplina muy altos, especialmente en los com-
portamientos parlamentarios. Siempre se necesito el acuerdo de
al menos dos de las tres principales fuerzas politicas, aunque en
no pocas ocasiones fueron las tres juntas.

A continuacion, analizaremos como pasaron de una actitud
obstruccionista a un abierto colaboracionismo que en algunos ca-
sos peco de franca complicidad. Posteriormente sefialaremos los

4+ Grupo de ultraderecha que tiene su origen en los afios cincuenta, auto-
definido como defensor del catolicismo, anticomunista y antisemita. Con
fuertes rasgos fascistas. Santiago, Mario Virgilio, “El Yunque de México del
periodismo a la historia”, Las derechas en América Latina en el siglo XX:
problemas, desafios y perspectivas. Seccion 2. Derechas y extremas derechas,
Francia, Nuevos Mundos, L Ecole des Hautes Studes Sciences Sociales,
2016, https://journals.openedition.org/nuevomundo/68832
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cambios mas relevantes en la parte dogmatica de la Constitucion
para después revisar los cambios programaticos. Tanto en unos
como en otros la valoracion es ambivalente, hubo importantes
avances, pero también yerros importantes y retrocesos en el pro-
ceso de consolidacion de la democracia. Expondré esta valora-
cion en las conclusiones.

II. DEL OBSTRUCCIONISMO A LA COLABORACION

Una vez iniciada la primera legislatura en la que el presidente de
la Republica no tuvo mayoria absoluta (Legislatura LVII 1997-
2000) los partidos de oposicion entraron en una fase obstruccio-
nista en la que fue muy dificil para el presidente Ernesto Zedillo
que le aprobaran tanto reformas legales y constitucionales como
el propio presupuesto. El Poder Legislativo lidereado por el con-
junto de las oposiciones se sintié fortalecido para oponerse al
Poder Ejecutivo y emprendieron lo que ellos mismos llamaron
la dignificacion del Poder Legislativo. En este periodo Zedillo
envio cuatro iniciativas de reforma constitucional de las cuales
solamente consigui6 los votos necesarios para dos. Las dos re-
chazadas fueron la reforma en materia de los pueblos indigenas
que buscaba una solucion constitucional al conflicto indigenista
de Chiapas en el que en 1994 el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional (EZLN) habia declarado la guerra al Estado mexicano;
la otra era una reforma en materia energética que pretendia abrir
la industria eléctrica y petrolera a la inversion privada incluida la
extranjera.’

Vicente Fox present6 seis iniciativas de reforma constitucio-
nal a la legislatura LVIII (2000 y 2003) de las cuales le rechazaron
tres muy importantes, una en materia energética, otra en materia
penal y la tercera una reforma de caracter fiscal.

Para ilustrar el espiritu obstruccionista de estas primeras dos
legislaturas vale la pena recordar que tanto a Zedillo como a Fox
el Senado decidid negarles un permiso para salir al extranjero sin

5 Siempre se plante6 que el Estado mantendria la mayoria absoluta en la in-

version privada.
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mas razén aparente que demostrar que teniamos un nuevo Poder
Legislativo con capacidad de controlar al Ejecutivo “como nunca
se habia hecho”.

A Felipe Calderén (2006-2012) y a Enrique Pefia Nieto les
toco lidiar con un Poder Legislativo mas domesticado que habia
superado la época del obstruccionismo al que Laura Valencia lla-
mo el parlamentarismo salvaje para dar lugar al parlamentaris-
mo racionalizado.® Como podemos ver en la Tabla 2, Calder6n
y Pefia Nieto ya habian aprendido a lidiar con los congresos sin
mayoria. Presentaban iniciativas previamente cabildeadas, esta-
ban dispuestos a ceder correcciones, aunque eso significara en
muchas ocasiones desfigurar la iniciativa original hasta que que-
daban practicamente irreconocibles, y en muchos casos indtiles.
Como esta ampliamente documentado el consenso o la mayoria
calificada se obtenia a partir de las practicas de pork barrel, los
moches con beneficio directo a los municipios o estados de las
personas legisladoras y en algunos casos las transferencias direc-
tas de la Tesoreria de la Federacion a sus cuentas personales.”

Mencion aparte merece el acuerdo del PRI PAN y PRD en la
Legislatura LXII (2012-2015), el llamado “Pacto por México”® en
el que los tres partidos acordaron sacar de manera conjunta un
grupo amplio de reformas que permitieron aprobar las llamadas
reformas estructurales entre ellas las reformas en materia ener-
gética, telecomunicaciones y educativa. El Pacto por México se
caracterizé por dos cosas relevantes para los propositos de este
articulo, la primera es que el trabajo legislativo volvi6 a salir del
Congreso para regresar al Poder Ejecutivo (a veces se hizo di-
rectamente desde Los Pinos, a veces desde la Secretaria de Go-
bernacion). Sin embargo, hay que reconocer que no se perdio el
pluralismo, a diferencia de la época del autoritarismo del partido

6 Valencia Escamilla, Laura, “Institucionalizacién del Congreso Federal
mexicano. Transicion democritica y cambio organizacional”, Apuntes,
vol. 17, num. 2, Brasil, julio-diciembre, 2020, pp.232-270, https://doi.
0rg/10.32887/issn.2527-2551v17n2p.232-270

7 Marvan, Maria, El Poder Legislativo en el proceso de consolidacion de la demo-
cracia mexicana (1997-2018), México, IIJ-UNAM, 2025 (En prensa).

8 El documento integro del Pacto por México, https://embamex.sre.gob.mx/
bolivia/images/pdf/REFORMAS/pacto_por_mexico.pdf
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hegemonico, en las negociaciones participaron las altas élites del
PRI, PAN y PRD quienes entregaban los decretos listos para ser
votados por las personas legisladoras con el mandato de “no mo-
verles ni una coma”. Regresamos al cardcter instrumental y no
deliberativo del Poder Legislativo. La segunda es que mas que
acordar el corazon sustancial de la reforma se acordaron redac-
ciones suficientemente ambiguas que posteriormente sirvieron
para que cada partido pudiera hacer valer sus diferencias a la
hora de redactar las leyes secundarias; esto trajo como conse-
cuencia que muchas reformas constitucionales que entraron en
vigor jamas pudieron ser traducidas en politicas publicas por fal-
ta de legislacion secundaria.

Tabla 2
Iniciativas de reformas constitucionales presentadas por
el Ejecutivo y aprobadas por el Congreso (1997-2018)

Legislatura Presidente | Presentadas | Aprobadas
379%7-2000) Zedillo 4 2
gégo -2003) Fox 6 3
%%03-2006) Fox 8 3
%2X006—2009) Calder6on 6 5
%2)(()109_201” Calderon 2 9
%ZX()IiZ—ZOls) Pena Nieto 10 6
%2)((5;15-2018) Pefia Nieto 10 3
Total 16 ”

Fuente: elaboracion propia con informacion del Sistema de Informa-
ciéon Legislativa, http://sil.gobernacion.gob.mx /portal /Numeralia/
integracionCongreso

Los nuevos tiempos de gobiernos sin mayoria condujeron
rapidamente a nuevas formas de relacion entre poderes y sobre
todo en la relacion del presidente con el Congreso. Las iniciativas
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de reforma tenian mejores probabilidades de pasar si no venian
directamente de la presidencia, normalmente era presentada por
una persona legisladora del partido del presidente con quién ya
se habia negociado y en ocasiones inclusive se buscaba una per-
sona de un partido de oposicion que ya habia comprometido su
voto con el presidente. Esto explica el gran nimero de reformas
que se aprobaron en los veintiin afios de la democracia mexica-
na, valga decir que en total se reformaron 374 articulos (Tabla 3),
es decir sin las formalidades de un poder constituyente origina-
rio, no es una exageracion afirmar que el poder reformador de la
Constitucion la rehizo varias veces sin tener la efeméride de una
fecha simbdlica que marcara el inicio de una nueva Republica

Tabla 3
Ntimero de articulos reformados por sexenio
Presidente Ntimero de articulos reformados
Ernesto Zedillo Ponce de Leon 78
Vicente Fox Quesada 31
Felipe Calder6n Hinojosa 110
Enrique Pefia Nieto 155
Total 374

Fuente: elaboracion propia con datos de la Cdmara de Diputados,
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio /ref /cpeum_per.htm

Es de resaltar la cantidad de reformas sobre el articulo 4°
constitucional en una expansion de derechos sobre temas socia-
les que incluyen, por ejemplo, el derecho a una buena alimenta-
cion o a un medio ambiente limpio, o a un ambiente social libre
de discriminacion. El articulo 73 también fue reformado muchas
veces porque hubo una franca ampliacion de las facultades del
Congreso Federal, casi siempre en detrimento del pacto federal.

I1I. CAMBIOS CONSTITUCIONALES EN LA PARTE DOGMATICA

Los afios de los gobiernos sin mayoria hubo una importante am-
pliacion de los derechos fundamentales que en algunos casos
fue acompafada de cambios institucionales con la finalidad de
establecer nuevas politicas publicas que fortalecieran la eficaz
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proteccion de estos; en muchos otros casos se ampliaron los de-
rechos sin dotarlos de presupuesto que garantizara nuevas politi-
cas publicas ni que se procurara que estos fueran eficientemente
exigibles.

Sin lugar a duda la reforma mas importante en materia de de-
rechos fundamentales es la reforma del 10 de junio de 2011 que
reform6 11 articulos constitucionales. El articulo 1° es el mas
importante ya que en él se condensa la nueva filosofia en materia
de Derechos Humanos que adopt6 el pais. A partir de la reforma
ya no se dice que el Estado garantiza los derechos humanos, sino
que los reconoce, como sabemos esto es mucho mas que un cam-
bio semantico. El capitulo que se denominaba “De las garantias
individuales” se transforma por el “De los derechos humanos y
sus garantias”. Se obliga a todas las autoridades mexicanas a res-
petar los derechos humanos y se establece claramente la obliga-
cion del Estado mexicano de cumplir con todos los compromisos
adquiridos por México a través de la firma de multiples tratados
internacionales. Fueron muchisimas las veces en las que pesar
de haberse comprometido a cumplir con nuevos estindares en la
materia de derechos fundamentales jamas se modificaron leyes y
mucho menos practicas por lo que esos compromisos acababan
siendo papel mojado. Esta reforma tuvo el propdsito de acabar
con esta practica perniciosa.

Asimismo, se obliga a todas las autoridades nacionales a inter-
pretar siempre conforme al principio pro persona para maximizar
los derechos en favor de las personas titulares de los mismos.

Pocos dias antes de esta reforma se aprobaron reformas im-
portantes a la figura del amparo en el que también hubo una
ampliacion de derechos, especialmente de las causas por las que
debia considerarse procedente el amparo, con ello se obligaba al
Poder Legislativo a expedir una nueva Ley de Amparo, compro-
miso que no cumpli6 el Congreso dentro de los plazos estableci-
dos en los articulos transitorios de la reforma.

En el periodo de la neonata democracia mexicana se amplia-
ron en varias ocasiones los derechos de nacionalidad, permitien-
do por primera vez a los mexicanos ostentar una doble naciona-
lidad o recuperar la nacionalidad mexicana si en algin momento
habian renunciado a ella.

| 212



Constitucion mexicana reformada en los afos de los gobiernos...

En materia de derechos de los pueblos indigenas se reconocio
por primera vez que México es un pais multicultural y el dere-
cho de las personas pertenecientes a ellos al voto pasivo. En esta
ocasion si se tomaron multiples medidas legales, administrativas
y jurisdiccionales para asegurar su presencia efectiva en el Con-
greso de la Union.

Si tomamos en cuenta la concepcion amplia de derechos
fundamentales que introdujo la reforma de 2011, debemos re-
ferirnos también al derecho de participacion de la ciudadania en
este mismo apartado. En materia politico electoral se introduje-
ron cambios importantes en la 16gica de ampliacion de derechos
como fue la introduccion del derecho al voto de los mexicanos
residentes en el extranjero. Mas adelante también hubo cambios
para adoptar figuras de la llamada “democracia directa” tales
como la consulta popular y la iniciativa ciudadana. Junto con es-
tas reformas se vencio el taba de 1a no reeleccion consecutiva de
las personas legisladoras. A decir de las respectivas exposiciones
de motivos se considerd que estas reformas habrian de ayudar a
suavizar la llamada “partidocracia” que cada vez generaba mayor
rechazo en la ciudadania.

La reforma politica de 2007 impulsada por e conflicto pos-
telectoral de 2006 introdujo un gran nimero de restricciones en
materia de comunicacion politica a todos los actores politicos,
sociales y economicos. A partir de las restricciones en materia
de libertad de expresion, cualquier persona fisica o moral fue
tratada por la Constitucion y la legislacion secundaria como un
delincuente en potencia lo que empobreci6, ain mais, la calidad
del debate publico especialmente durante las épocas de campa-
flas politicas.

Especialmente dificil es hacer un balance en materia de dere-
chos humanos por lo que se refiere a los aspectos de la seguridad
publica y la procuraciéon y administracion de justicia. Quiza sea
la materia en la que mejor se ejemplifica la absurda conviccion,
muy mexicana, de que legislar es resolver el problema en cues-
tion.

En estas dos décadas hubo un crecimiento exponencial tanto
de la pequena criminalidad como de las muy diversas actividades
del crimen organizado. Los carteles de la criminalidad se dedi-
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caron lo mismo al cultivo de narcoéticos, laboratorios de drogas
sintéticas, narcotrafico interno e internacional, secuestro, desapa-
riciones forzadas, y mas tarde el cobro de piso a cualquier tipo de
negocio, estan entre las actividades mas relevantes. En la lucha por
controlar sus espacios de accion incrementaron los homicidios
dolosos entre ellos; los enfrentamientos con las Fuerzas Armadas
dedicadas a combatirles propiciaron un alto indice de letalidad
con victimas civiles. Pronto la incapacidad del Estado en materia
de garantizar la seguridad publica para la ciudadania, asi como en
la procuracion y administracion de la justicia fue evidente.

Para tratar de afrontar el problema hubo reformas penales, re-
formas al sistema judicial y al sistema de procuracion de justicia.
En todos los casos prevalecieron dos enfoques: uno punitivista y
otro militarista. Lejos de cualquier razonamiento l6gico en Mé-
xico se ha pensado que el incremento de las penas tanto para los
crimenes del fuero comin como para los del fuero federal podrian
disminuir los indices de delincuencia cuando en realidad tenemos
una crénica incapacidad de prevencion e investigacion del delito.
Por ejemplo, cuando en 2005 se aprobo el “Sistema integral de
justicia para adolescentes” se hablé6 mucho de los derechos hu-
manos de los menores delincuentes, pero el sistema en conjunto
sirvio para disminuir 1a edad en la que podrian ser juzgados como
mayores de edad. Como en algin momento escribi6 Miguel Car-
bonell el sistema penal mexicano es un auténtico drama.’

La presencia de las FFAA en todas las tareas de seguridad
publica se incrementd de manera constante desde Zedillo hasta
Pefa Nieto. Para ello hubo mdltiples reformas legales y consti-
tucionales. La Suprema Corte de Justicia tuvo una actuacién am-
bivalente, tom¢é algunas decisiones que propiciaron esta vision
militarista, pero también declar6 inconstitucional la Ley de Se-
guridad Interior promovida por Pefia Nieto que descargaba en el
Ejército la seguridad publica del pais.™

o Carbonell, Miguel, “Tres grandes reformas: Derechos humanos, justicia
penal y acceso a la informacion”, en Casar, Maria Amparo y Marvan, Igna-
cio, Reformar sin mayorias. La dindmica del cambio constitucional en México:
1997-2012, México, Taurus, 2014, pp. 139-182.

10 Para un recuento preciso de este proceso se recomienda ver el libro de
Garza Onofre et. Al. Erase un pais verde olivo. Militarizacion y legalidad

| 214



Constitucion mexicana reformada en los afos de los gobiernos...

En este contexto habrd que destacar dos reformas constitu-
cionales relacionadas con la administracion y procuracion de la
justicia. La reforma del 2007 para transitar de un sistema penal
inquisitorio a un sistema acusatorio que ha quedado hundida en
graves problemas de implementacion. Y la reforma a lo que se
llamo la “justicia cotidiana” promulgada el 5 de febrero de 2017
que buscé alternativas de solucién a todos los demdas aspectos
de la justicia excluyendo a la materia penal considerada la mas
complicada.'

IV. CAMBIOS CONSTITUCIONALES
EN LA PARTE PROGRAMATICA

Quienes defendemos que la reforma electoral de 1996 puede
ser considerada el final del proceso de transiciéon a un régimen
democratico nos apoyamos en la evidencia empirica de que el
sistema electoral, por primera vez en la historia de México, era
un sistema de pluralismo limitado en el que las elecciones se de-
sarrollaban con certidumbre legal, que las personas elegidas es-
taban en posibilidad de tomar posesion, que habia competencia
efectiva en la mayor parte de los puestos de eleccion popular, que
tanto ganadores como perdedores estaban conscientes de la tem-
poralidad de su condicion. La Legislatura LVII, mas que ninguna
otra, supo con claridad que se inauguraba un periodo democrati-
co que dejaba atras el presidencialismo autoritario sostenido por
un sistema de partido hegemonico.

En este sentido las oposiciones tuvieron dos preocupacio-
nes que normaron en gran medida sus quehaceres, desarticular
el hiper presidencialismo mexicano y fortalecer la division de
poderes para reestructurar el sistema de controles y equilibrios
(checks and balances). Un precedente importante es la reforma
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (1994) que le dio

en México. Grano de Sal. México. 2024. Disponible en https://granodesal.
com/9786075986159-2/,

1 Marvan, Maria, op. cit.; Garza, Juan Jests y Martin, Javier, La Constitucion
desconocida. Teoria y practica de todo lo que siempre quisiste saber sobre tu
Constitucion, pero no te atreviste a preguntar, México, Taurus, 2024.
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facultades importantes de Tribunal Constitucional fue un primer
paso en este sentido. En 1997 la falta de una mayoria absoluta en
el Congreso sirvio para introducir cambios muy importantes en
la relacion entre poderes.

Es importante valorar en su justa dimension los aciertos que
hubo en esta materia, asi como las rapidas regresiones. Sostengo
que abandonamos la época del presidencialismo autoritario para
entrar en una fase efimera y débil de presidencialismo transicio-
nal que no alcanzé a llegar a un sistema presidencial democratico
consolidado.'? (Valadés, Diego 2018).

La rendicion de cuentas y la transparencia del ejercicio gu-
bernamental se convirtieron en una preocupacion seria de los
actores politicos. Entre las reformas constitucionales mas impor-
tantes en este sentido debemos mencionar la sustitucion de la
Contaduria Mayor de Hacienda por la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) en 1999. Por primera vez se hicieron ejerci-
cios serios para la revision de la Cuenta Publica; no solo se au-
dit6 el ejercicio del gasto publico de la Administracion Publica
Federal, todo el dinero publico fue sujeto a un auténtico escru-
tinio a pesar de la resistencia de muchos actores; es importante
recordar que varias universidades publicas quisieron escudarse
en su autonomia para evitar rendir cuentas sobre sus ejercicios
presupuestales. Por primera vez se entendia que quien gastase un
centavo de recursos publicos, estaba obligado a rendir cuentas.

Esta fue la época de creacion de los Organismos Constitu-
cionales Autobnomos (OCA), innovacion constitucional para dar
a ciertas instituciones autonomia con respecto al Poder Ejecuti-
vo. Ciertas funciones del Estado que se consideraron de espacial
relevancia se protegieron de los vaivenes de la politica y, sobre
todo, de los caprichos presidenciales. Sin embargo, tampoco
fueron trasladados a la esfera del Legislativo o el Judicial.”* En
orden de aparicion: Banco de México (1993); el Instituto Federal
Electoral (1996); la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos

12 Valadés, Diego, El gobierno de gabinete y los gobiernos de coalicion, 3a. ed.,
México, ITJ-UNAM, 2018.

13 Salazar, Pedro, El Poder Ejecutivo en la Constitucion mexicana. Del
metaconstitucionalismo a la constelacion de autonomias, México, FCE, 2017.
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(1999); el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informa-
tica (1996); el Instituto Nacional para la Evaluacion Educativa
(2013) la Comision Federal de Competencia (2013); el Institu-
to Federal de Telecomunicaciones (2013); el Instituto Nacional
de Transparencia Acceso a la Informacion y Proteccion de Da-
tos Personales (2014); el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (2014)'; La Fiscalia General de la
Republica (2019). Es preciso mencionar que en 2024 la autono-
mia constitucional de casi todos estos organismos fue retirada a
través de una reforma que tiene como proposito la reconstruc-
cion de un nuevo presidencialismo autoritario de corte populista
encabezado por los dos sexenios de Morena.

Un buen indicador de la preocupacion por la conformacion
de un nuevo sistema de controles y equilibrios fueron todos los
cambios, legales y materiales, en lo relativo a los procesos de
aprobacioén del presupuesto. La Cimara de Diputados abandon6
la practica de estampar su firma en el envio que hacia el Poder
Ejecutivo; iniciaron arduos procesos de negociacion para la apro-
bacion anual del presupuesto. Esto provoco la necesidad de am-
pliar el tiempo con el que contaba el Congreso para revisar tanto
la Ley de Ingresos como el proyecto de presupuesto. El trabajo
en comisiones fue tomado en serio; la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico se sent6 con las personas legisladoras a negociar
los cambios y en ocasiones las oposiciones aprobaron cambios en
contra del propio Ejecutivo. La tension entre poderes llegd hasta
el punto de que fue necesario establecer qué tipo de modifica-
ciones podia o no hacer la Cadmara de Diputados al presupuesto.

El evento mas significativo fue la controversia constitucional
interpuesta por Fox con relacion al presupuesto de 2005 que ha-
bia sido modificado profundamente por la Camara de Diputados
hasta el punto de crear nuevos programas para los cuales no se
garantiz6 la debida suficiencia presupuestal.'®

En el proceso de acotar la omnipotencia del poder presiden-
cial hubo fuertes tensiones, tanto con el Poder Judicial, como con

14 Esta autonomia nunca acab6 de concretarse por falta de la legislacion se-
cundaria.

15 Marvan, Maria, op. cit.

217 |



MARiA MARVAN LABORDE

el Poder Legislativo. Después de venir de un larguisimo periodo
en el que al Ejecutivo siempre se le aprobaba cualquier iniciativa
de reforma constitucional pasamos a una fase en la que lo que
proviniera del Ejecutivo mas dificilmente seria aprobado.

En el afno 2012, al final del sexenio de Calderdn, se considerd
que el presidente necesitaba de nuevas herramientas si queria
poder sacar adelante su proyecto de gobierno; para ello se intro-
dujo la llamada “Iniciativa preferente” que daba una oportunidad
al presidente de enviar cada inicio de proceso una iniciativa que
el Congreso tuviera la obligacion de dictaminar en un proceso
perentorio muy corto. Desde luego el Congreso quedaba en ab-
soluta libertad de aprobarla en sus términos, modificarla o recha-
zarla, de lo Gnico que se aseguraba el presidente es que esta no
fuera enviada a la congeladora, practica que se habia hecho de lo
mds comun.

Por altimo, hay que mencionar los esfuerzos que se hicie-
ron para prevenir, investigar, combatir y sancionar la corrupcion,
para ello se introdujeron cambios en materia de acceso a la infor-
macion publica gubernamental,'® asi como en las materias rela-
cionadas con el combate a la corrupcion. Sin embargo, hubo un
fuerte crecimiento de escandalos de corrupcion. A pesar de los
esfuerzos de tener mejores sistemas de rendicion de cuentas y
de las nuevas leyes federales y locales de acceso a la informacion
publica gubernamental, se cometieron numerosos actos de co-
rrupcion. No existié partido politico ni nivel de gobierno que no
se hubiese visto envuelto en algin escindalo mayusculo.

Es dificil saber si hubo mas corrupcién o esta simplemente se
hizo més visible porque tanto la ciudadania como las oposiciones
tuvieron muchas mayores herramientas para “descubrir” y de-
nunciar estas faltas. Asimismo, es necesario tomar en cuenta el
incremento sustancial de la independencia que ganaron los me-
dios de comunicacion lo que también propicio la mayor publici-
dad de estos hechos de corrupcién. La reforma mdas importante
en esta materia fue la creacion del Sistema Nacional Anticorrup-

¢ En 2002 se aprobo la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental y en 2014 se le otorgd el caricter de OCA al
INAL
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cion cuyos resultados han sido sumamente limitados a pesar de
la importancia que tuvieron algunos cambios conceptuales sobre
como tratar el fenémeno de la corrupcion sistémica.

V. CONCLUSIONES

El proceso de construccion de la democracia se hizo a partir de
reformas constitucionales, lo que sin duda ha tenido como ven-
taja que no hubo una fractura social de corte revolucionario que
siempre deja vencedores y vencidos. Sin embargo, hay que reco-
nocer que el precio a pagar ha sido alto; no solo esta la excesiva
extension de la Constitucion, mas grave es la incongruencia in-
terna de muchas de sus disposiciones y el haber avanzado siem-
pre al calor de la coyuntura y sin una carta de navegacion que
nos diera certezas sobre el puerto al que el ethos politico queria
arribar. Como sefnalo en el texto, siempre nos quedaremos con la
duda de si la falta del hecho simbdlico de haber hecho una autén-
tica refundacion de una nueva Republica democratica contribuy6
a la facilidad con la que se desmont6 nuestra débil democracia
en 2024.

Los cambios constitucionales, tanto los logrados como los im-
pedidos, fueron corresponsabilidad de las tres principales fuer-
zas politicas que en esos afios condujeron los destinos politicos
del pais. Muchos de los cambios fueron hechos para favorecer
el proceso de consolidacion de la democracia, sin embargo, no
siguid al proceso de reforma la transformacion de 1a legislacion
secundaria o el debido avituallamiento para asegurar que esos
cambios constitucionales se convirtieran en politicas publicas.

También hubo muchas reformas y sobre todo procedimien-
tos que estuvieron muy alejados de favorecer el proceso de con-
solidacion de la democracia. Igualmente se tomaron muchas de-
cisiones constitucionales, legales e incluso administrativas para
recomponer el sistema de equilibrios y controles que limitarian
el otrora ilimitado poder del presidente. También hay que reco-
nocer que se desperdiciaron oportunidades para caminar en la
direccién correcta. Como he senalado en otros textos, la vulnera-
bilidad de nuestra democracia puede explicarse porque la velo-
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cidad de los cambios constitucionales no fue acompasada con el
cambio del ethos democratico de las élites politicas.

La neonata democracia tuvo un proceso de construccion de
dos décadas exactamente, entre 1977 y 1997, dur6 veintitn afios
vigente y se deconstruy6 en apenas seis afnos. Algun dia, habra
que volver a empezar.
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