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LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL
EN EL MEXICO DEL SIGLO XX

Enrique BURGOS GARCIA®

SUMARIO: L. Introduccion. I1. Antecedentes constitucionales nacionales. I11. Marco
hustdrico y conceptual de referencia. INV. Cambios constitucionales relevantes. V. Reflextio-
nes y conclusiones. V1. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

ucho agradezco la invitacion del Instituto de Investigaciones Juridicas de

la UNAM —sin duda alguna el centro por excelencia de los estudios ju-

ridicos, particularmente los constitucionales, en nuestro pais—, a través

de su Director, el destacado constitucionalista y filésofo del derecho Pedro Salazar
Ugarte, para formular la presente contribucion. Es este un trabajo de investigacion y
reflexion constitucional que se inscribe en el conjunto de actividades que lleva a cabo
el Congreso de la Unidn, en especial la Gamara de Senadores, con motivo del primer
centenario de la Constitucion de 1917, en las que desde luego ha participado de di-
ferentes maneras la Comision de Puntos Constitucionales que me honro en presidir.
En diversos actos y exposiciones publicas he expresado de manera invariable,

y ahora lo reitero, que el texto de nuestra Constitucién promulgada el 5 de febrero
de 1917 es un texto vivo, actuante, vigente, que gracias a su constante actualizacién
mantiene su eficacia como instrumento de gobierno y como eje rector de las politi-
cas publicas que derivan del ordenamiento juridico nacional. Puesto que, como ya
lo he expresado y publicado, “Si la politica es ante todo, una busqueda de acuerdos
entre los componentes sociales para asomarse al tiempo futuro con sentido de viabi-
lidad; hoy nuestra Constituciéon representa no sélo el mejor sino el tnico camino, el

1

basamento para un gran acuerdo social y politico”.

* Senador de la Republica por el estado de Querétaro. Presidente de la Comisién de Puntos Cons-
titucionales durante las Legislaturas LXII y LXIII del Congreso de la Union.

U La Constitucién. Andlisis rumbo a su centenario, 13 al 15 de abril de 2015. Temas estratégicos del Senado, t. 7,
Senado de la Republica, LXII Legislatura, México, 2015, p. 15.
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En el presente estudio abordaré la evolucion constitucional de México, como
es natural, a partir del contexto histérico mas amplio que aportan los documentos
precursores de los diferentes textos constitucionales que en su momento han estado
vigentes en nuestro pais; ellos mismos influenciados por un contexto internacional
que nunca puede dejar de ser tomado en cuenta y menos ain en la etapa presente
del constitucionalismo democratico contemporaneo.

Me auxiliaré también de estudios recientes sobre el constitucionalismo latino-
americano, las tendencias del constitucionalismo contemporaneo y propuestas espe-
cificas sobre la evolucion deseable de nuestro texto constitucional vigente, particular-
mente la que considera la conveniencia de un texto reordenado y consolidado, para
atisbar los cambios constitucionales desde el mirador que ahora me corresponde.

Es por ello que no puedo cefiirme solo al cambio constitucional mexicano du-
rante el siglo XX, sino que estimo la necesidad de referirme a las actualizaciones de
nuestra ley fundamental en los primeros anos del presente siglo.

II. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES NACIONALES

Para efectos practicos y de legitimacion interna, aun cuando el reconocimiento di-
plomatico expreso ocurri6 después,? el Estado mexicano surge a la comunidad inter-
nacional con los Tratados de Cordoba,® a los que hay que agregar el Plan de Iguala,*
el Acta de la Independencia Mexicana® y el Acta Constitutiva de la Federacion,b
como documentos fundadores de la Reptblica. Formalmente, al menos, pero mate-
rialmente también, de ahi se derivaron el Reglamento Provisional Politico del Im-
perio Mexicano’ de Agustin de Iturbide y la primera Constitucion Federal de 1824,
¢ésta después del Plan de Veracruz® y del Acta de Casamata,? que produjeron el res-
tablecimiento del Coongreso disuelto por el Emperador y la abdicacion de éste.
Previamente, habiamos conocido en los inicios de la independencia nacional el
intento fallido del Ayuntamiento de la Ciudad de México,'? asi como las ideas ex-
presadas en los Elementos Constitucionales de don Ignacio Lopez Rayon, los Sentimientos
de la Nacion,"" del generalisimo don José Maria Morelos y Pavon y, desde luego, en la

2 Tratado de Paz, Amistad y Comercio suscrito por México y Espafia el 28 de diciembre de 1836.
3 Firmados por Juan O’Donojt y Agustin de Iturbide el 24 de agosto de 1821.

* Plan de Independencia de la América Septentrional, proclama de don Agustin de Iturbide lan-
zada en Iguala el 24 de febrero de 1821.

> De 28 de septiembre de 1821.

6 De 31 de enero de 1824.

7 De 18 de diciembre de 1822.

8 De 6 de diciembre de 1822, suscrito por Santa Anna y Guadalupe Victoria.
9 De lo. de febrero de 1823.
10" Acta del Ayuntamiento de México de 19 de julio de 1808.

' De 14 de septiembre de 1813.
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Constitucion de Apatzingan,'? de 1814, aprobada por el Congreso de Chilpancingo,
con vigencia en el territorio nacional ocupado por el ejército insurgente.

El régimen federal de gobierno y la vigencia de la Constituciéon de 1824 fueron
suspendidos por la etapa centralista que aport6 dos Constituciones y disolvié un
Congreso Constituyente, el de 1842 que redactd tres proyectos de Constitucion,
cada uno con sus propias aportaciones para el futuro. Las siete Leyes Constitucionales
de 29 de diciembre de 1836 aportaron por su parte la idea del control de la constitu-
cionalidad de las leyes, a través de un 6rgano politico de eleccion indirecta, que fue
el Supremo Poder Conservador. Como veremos mas adelante, en la etapa actual se
perfecciona el control difuso de la constitucionalidad y convencionalidad ex officio de
las leyes y demds actos de gobierno. Las Bases Constitucionales de 12 de junio de 1843
dedicaron un capitulo al Poder Electoral, aun cuando solo se tratara de incluir en
un solo apartado constitucional las disposiciones en materia electoral reproducidas y
heredadas de la Constitucion Gaditana de 1812; nada que ver con la propuesta que
a veces se escucha de integrar un capitulo constitucional que retina las disposiciones
que regulan a las autoridades administrativas electorales, los tribunales electorales y
las fiscalias especializadas para la atencion de delitos electorales.

El Acta de Reformas, de 18 de mayo de 1847, y la restauracion de la vigen-
cia de la Constitucion de 1824, trajeron como consecuencia no solo el restablecimien-
to del sistema federal —inspirado en buena medida en las diputaciones provinciales
de la Constitucion de Cadiz—, sino también —gracias al voto particular de Maria-
no Otero— la reformulacion del control de constitucionalidad previsto en 1836 y la
adopcion del juicio de amparo, que no dejaba de tener una inspiraciéon colonial,!s
regulado ya para ese momento por la Constituciéon de Yucatan redactada por don
José Crescencio Rejon. Otero propuso, incluso, el voto directo'* —habia entonces
elecciones indirectas en tercer grado— y la representacion proporcional'® —el siste-
ma mixto de mayoria relativa y representacion proporcional para la eleccion de los
diputados federales fue aprobado en las reformas de 1977—.

La Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de febrero de
1857, fue resultado del Congreso Constituyente convocado por los revolucionarios
autores del Plan de Ayutla,'® y sus reformas de Acapulco,!” mediante el cual se des-
conoci6 al régimen del general Antonio Lopez de Santa Anna. Son de destacarse,
de este texto constitucional,'® los derechos del hombre reconocidos y regulados en
su parte dogmatica; la eleccion indirecta en primer grado del titular del Ejecutivo
tederal, del Congreso de la Union y de los integrantes de la Suprema Corte de Jus-

12 Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionado en Apatzingan el 22 de
octubre de 1814.

13 Cfi. El amparo colonial y el juicio de amparo mexicano.

4 Articulo 13 del proyecto contenido en su voto particular y articulo 18 del Acta de Reformas.

15 Afirm6 en su voto particular: “La simple razon natural advierte que el sistema representativo
es mejor en proporciéon que el cuerpo de representantes se parezca mas a la Nacion representada”.

16 De lo. de marzo de 1854.

17 El1 11 de marzo de 1854.

18 Cfi. Zarco, Francisco, Historia del Congreso Constituyente de 1857, México, Camara de Senadores,
LX Legislatura, 2007.
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ticia de la Nacion; la integracion del Congreso de la Unién en una asamblea Gnica;
una nueva regulacion del juicio de amparo reconociendo su procedencia en materia
judicial; el sistema federal de gobierno; pero sobre todo un intento fallido de regular
la relacion entre el Estado y la Iglesia catdlica, que muy pronto habria de traer el
golpe de Estado del presidente Ignacio Comonfort en contra de la Constituciéon que
¢l mismo habia jurado y promulgado, la Guerra de Tres Anos, y el segundo imperio,
esta vez encabezado por un principe europeo, Maximiliano de Habsburgo.

La guerra de intervencion concluyé con la restauracion de la Republica, me-
diante el dominio militar del gobierno del presidente Benito Judrez y la vigencia
plena de la Constitucion de 1857. La restauracion del Senado se lograra hasta la
reforma de 1874 promovida por el presidente Sebastian Lerdo de Tejada —reforma
intentada sin éxito por el presidente Juarez—.

Una primera sublevacion del general Porfirio Diaz mediante el Plan de la Noria,!?
que no prospera y que lo enfrenta al gobierno del presidente Juarez, finalmente
triunfa en un siguiente intento avalado por el Plan de Tuxtepec,? en el que, entre
otras demandas, plantea la no reeleccion del presidente de la Republica. Sin em-
bargo, una vez triunfador el general Diaz no sélo se reelige sino que también
aumenta el periodo presidencial a seis afios. El movimiento armado, encabezado
por don Francisco I. Madero —candidato perdedor en las elecciones de 1910—,
inspirado en el Plan de San Luis,?! triunfa y prepara las nuevas elecciones a través de
los Tratados de Ciudad Juarez, asi como la salida del poder del general Porfirio Diaz.

Se suceden el golpe militar encabezado por el general Victoriano Huerta, el ase-
sinato del presidente Madero y del vicepresidente Jos¢é Maria Pino Suarez, y el le-
vantamiento del gobernador de Coahuila, don Venustiano Carranza, a través
del Plan de Guadalupe,?? y sus adiciones?® posteriores que, al triunfo militar cumple
su promesa de convocar al Congreso Constituyente de 1916-1917.

El Primer Jefe del Ejército Constitucionalista encargado del Poder Ejecutivo,
don Venustiano Carranza, entrega al Congreso reunido en la ciudad de Queréta-
ro un proyecto de Constitucién que es modificado en el curso de los debates, para
finalmente promulgar, el 5 de febrero de 1917, la vigente Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de 5 de febrero de 1857. El texto
original, al igual que el texto vigente, consta de 136 articulos y 16 transitorios; los
decretos de reforma no han modificado el ntmero de 136 articulos, pero si han
aumentado el nimero de articulos transitorios por los correspondientes a cada de-
creto modificatorio.

El texto vigente ha tenido 279 decretos,* de reformas y adiciones que han modi-
ficado el contenido de la mayoria de sus 136 articulos. Los cambios constitucionales

19" De 9 de noviembre de 1871.

20" De 10 de enero de 1876.

21" De 5 de octubre de 1910, 30 de abril, 10 de mayo y 21 de mayo de 1911.

22" De 27 de marzo de 1913.

23 De 12 de diciembre de 1914.

24 Fl mas reciente, publicado el 29 de enero de este afio, pero al momento de escribir este ar-
ticulo se encuentran a consideracion de las Legislaturas locales dos decretos mas.
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mas relevantes —los cuales constituyen la evolucion constitucional que se nos invita
a comentar— habremos de analizarlos después de formular una conceptualizacién
de los cambios constitucionales en el ambito latinoamericano y las tendencias actua-
les de dicho cambio en las democracias contemporaneas.

III. MARCO HISTORICO Y CONCEPTUAL DE REFERENCIA

Los origenes constitucionales de las Constituciones democraticas contemporaneas
tienen como antecedente obligado la Magna Carta otorgada por Juan sin Tierra,
en 1215, a sus pares, los nobles de su reino. Cuatro siglos mas tarde, la Bill of
Rights (1689) amplia esos derechos. Asimismo, la primera Constitucion escrita con-
temporanea, la Constitucion de los Estados Unidos de América, de 1786, ratificada
dos anos después y con sus primeras diez enmiendas afladidas en 1791 que recogen
los derechos fundamentales. Ademas, la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, momento culminante de la Revolucion Francesa, que en 1789 antecede
a la serie de Constituciones francesas, cuyo modelo de organizacion de los poderes
publicos habra de estar presente también en el texto de nuestras Constituciones.?

La Constituciéon Politica de la monarquia espanola, promulgada en Cadiz
en 1812, es otro antecedente obligado del constitucionalismo mexicano? y latino-
americano. El antecedente inmediato de esta Constitucion, la Constitucion de Ba-
yona impuesta por Napoleén Bonaparte a los espafioles, no dejé de tener impacto
en los constituyentes gaditanos, aunque su influencia en las Constituciones mexica-
nas se identifica a través de la Constitucion de Cadiz.

Los derechos humanos y la organizacion del poder publico estuvieron en el
centro del constitucionalismo moderno desde sus origenes en los textos fundamen-
tales enunciados. Consecuentemente, fueron igualmente el centro de las Constitu-
ciones latinoamericanas de los paises llegados a su independencia, incluido México
desde luego.

Para Roberto Gargarella,?’ la imagen de las Constituciones latinoamericanas
como resultado del capricho de lideres personalistas y arbitrarios cambia en cuanto
uno se¢ adentra en el estudio de dichos textos y de su entorno. Se advierte entonces
una diversidad de proyectos legales en disputa y una abundancia de ideas. Las Cons-

25 Me refiero no solo al ejecutivo colegiado de las Constituciones del Directorio y del Consulado
que recoge la Constitucién de Apatzingan, sino también al modelo oscilatorio o cohabitacién entre
el ejecutivo y la asamblea nacional de la actual Constitucién de 1958 que, a su vez, se recogid en el
articulo 122 de la Constitucion de 1917 reformada en 1993 y vigente hasta las reformas de 1996, para
efecto de gobierno local de la Ciudad de México; modelo que por cierto nunca entr6 en aplicacion.

26 Por ejemplo, la eleccién indirecta inicialmente en cuarto grado en la Constitucién de Apatzin-
gan de 1814, mas tarde en tercer grado en las Constituciones de 1824, 1836 y 1843. La Constitucion
de 1857 establece la eleccién indirecta en primer grado para los titulares de los tres poderes de la
Unién Federal.

27 Cfr. La sala de maquinas de la Constitucion. Dos siglos de constitucionalismo en América Latina (1810-2010),

pp- 13y ss.
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tituciones surgieron, ademas de para garantizar la existencia de los nuevos paises
independientes, segun el analisis de James Madison en £ federalista, buscando el por
qué y el contra qué de la Constitucion; toda vez que las Constituciones surgen en la
region una vez identificados los problemas sociales, politicos y econdémicos basicos
de los nuevos LEstados nacionales. Una vez identificados dichos graves problemas,
se reconocio a las Constituciones como herramientas para combatir dichos males.

Para Gargarella, en las Constituciones latinoamericanas es posible identificar
dos ideas fundacionales y tres modelos constitucionales. Las dos primeras son la au-
tonomia individual y el autogobierno colectivo, frente a ellas se ubican tres posiciones
postbles o tres formas de pensar la Constitucion: una posiciéon conservadora, una po-
sici6n republicana y una posicion liberal.?® De éstas surgen, segtin el autor en cita, el
modelo republicano o por la “voluntad general”; el modelo conservador de la cruz y
la espada; y el modelo liberal que no se inclinaba ni por la tirania ni por la anarquia.

Para el autor en comento, el principal aporte del constitucionalismo latinoame-
ricano durante el siglo XIX, en esa primera etapa formativa y fundacional, es “una
pluralidad de herramientas destinadas a fortalecer al poder central, dentro de un
marco constitucional”,? incluidas las facultades extraordinarias y los poderes de
emergencia,® equilibrados por la influencia de Benjamin Constant?! —partidario
de un “Poder moderador”—y las Constituciones francesas. El Supremo Poder Con-
servador de la segunda de las siete Leyes Constitucionales de 1836 es el mejor ejemplo
de ese intento moderador, que por razon natural recibi6 la oposiciéon inmediata del
general Santa Anna.

El “constitucionalismo de fusién”, sefala el autor argentino Gargarella, esta
caracterizado por el pacto liberal-conservador en la segunda mitad del siglo XIX.
Surgen asi, dependiendo del pais, los acuerdos entre conservadores y radicales, radi-
cales y liberales, o bien entre liberales y conservadores. En el caso de México es un
pacto que tiene nombre y apellido: Ignacio Comonfort y Juan Alvarez, con motivo
de la revolucién de Ayutla y la preparacién de la Constituciéon de 1857, pacto final-
mente roto por Comonfort, una vez jurada la Constitucion de 1857, al adherirse
al Plan de Tacubaya,* y dar un golpe de Estado que, finalmente, para mantener la
constitucionalidad, lleva a la presidencia a Benito Juarez.

Los dos criticos mas agudos de la Constitucién de 1857 fueron Justo Sierra y
Emilio Rabasa, ambos colaboradores de Porfirio Diaz, quienes vieron en Diaz al
“lider que le daria al pais el orden y la estabilidad que tanto necesitaban”.? Las
propuestas de ambos a favor de un ¢jecutivo fortalecido fueron escuchadas por los

28 El publicista argentino Bartolomé Mitre, escribe Gargarella, veia en toda América Latina la
prevalencia de tres grandes facciones politicas: liberal, conservadora y radical.

2 0p. cit., p. 43.

30 De unas y otras fue partidario Lucas Alaman, a efecto de lograr un ejecutivo fuerte frente al
“poder desproporcionado de los congresos”.

31" Quien tuvo intercambio epistolar con Simén Bolivar y otros lideres politicos, segiin da cuenta
Gargarella.

32 De 17 y 19 de diciembre de 1857.

33 Ibidem, p. 188.
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constituyentes de 1916-1917 y surge asi lo que Jorge Carpizo habria de denominar
el presidencialismo mexicano.>*

En suma, hay dos modelos de democracia y constitucionalismo en América La-
tina durante el siglo XIX, que definen la continuidad y la ruptura. Gargarella los
resume de la siguiente manera: derechos politicos limitados-derechos civiles ampli-
simos, derechos politicos expandidos-derechos de propiedad limitados. Al inicio del
siglo XX, la crisis del modelo constitucional poscolonial estara definida por la pugna
entre positivismo y revolucion. En México, la derrota del antiguo régimen y la lucha
revolucionaria culminaran con la nueva Constitucion y su propia evolucion.

En el constitucionalismo contemporaneo encontramos como formas de Es-
tado la reptblica y la monarquia parlamentaria, como en su momento lo afirmé
Maquiavelo,* asi como el Estado unitario y la Repuablica federal en los diferentes
tipos, que entraia el modelo de la democracia liberal;* en tanto que como formas
de gobierno, el parlamentarismo, el presidencialismo y el semipresidencialismo.*”

Por cuanto a la organizaciéon del poder en este nuevo periodo constitucional
latinoamericano y mexicano, Jorge Carpizo formula una “Propuesta de una tipolo-
gia del presidencialismo mexicano”,? tipologia que contempla desde tres angulos o
perspectivas: la de la norma constitucional, la de la realidad constitucional, y la de la
interaccion de la norma con la realidad constitucional. Desde la primera perspecti-
va distingue cinco tipos de presidencialismo: puro, predominante, atemperado, con
matices parlamentarios y parlamentarizado. Desde la segunda: hegemoénico, equi-
librado y débil. Desde la tercera, el presidencialismo parlamentarizado puede ser
hegemonico o débil, en tanto que los otros presidencialismos —puro, predominante,
atemperado con matices parlamentarios— pueden ser en la realidad presidencialis-
mo hegemonico, equilibrado o débil.

Concluyo este acapite con una referencia a la obra de Pedro Salazar Ugarte so-
bre La democracia constitucional. Una radiografia tedrica,® a efecto de identificar los desa-
fios que encuentran la democracia mexicana y el constitucionalismo mexicano, que
no son distintos de los que ocurren en otras partes del constitucionalismo democra-
tico contemporaneo. La tension general entre el constitucionalismo y la democracia,
el autor la identifica de las siguientes formas: entre el contenido de las decisiones y la
forma en las que son adoptadas; entre el principio de la supremacia (y la consiguien-
te rigidez) constitucional y los poderes legislativo y de reforma constitucional; entre
los 6rganos representativos democraticos y los jueces constitucionales. Ante dichas
tensiones, el péndulo puede inclinarse hacia la Constituciéon o hacia la democracia.
Cuando el péndulo se inclina hacia la Constitucion, el autor encuentra al constitu-
cionalismo fuerte ante la tension entre el conjunto de los derechos fundamentales y

3 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI Editores, 1984.
35 Cfr. Maquiavelo, El Principe, México, Porraa, 1985.
36 Cfr. Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional.

37 Cfy. Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada, pp. 97 y ss.

38 Publicado en: Cdtedra Nacional de Derecho Jorge Carpizo. Reflexiones constitucionales, pp. 3y ss.

39 Salazar Ugarte, Pedro, La democracia constitucional. Una radiografia teérica, México, Fondo de Cultu-

ra Econémica, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013.
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el ideal de la autonomia politica, asi como ante la tension entre el contenido de las
decisiones y la forma en que son adoptadas, o bien, entre los principios de suprema-
cia y rigidez y los poderes democraticos, asi como entre los jueces constitucionales y
los 6rganos representativos democraticos.

Cuando el péndulo se inclina hacia la democracia, los defensores de la demo-
cracia enfrentan la tensiéon entre el principio de autonomia politica y el conjunto
de derechos fundamentales; también entre el contenido de las decisiones y la forma
en que son adoptadas; igualmente entre los principios de supremacia y rigidez y los
poderes democraticos; de la misma forma que entre los jueces constitucionales y
los 6rganos representativos democraticos.

En btsqueda del equilibrio, el autor propone ante la primera tension: la justifi-
cacion de algunos derechos como limites a la autonomia politica; ante la segunda: la
pertinencia de distinguir entre las dos fuentes de legitimidad de las decisiones; ante
la tercera, la rigidez moderada de la Constitucion; ante la cuarta, un control juris-
diccional de constitucionalidad moderado.

La viabilidad de estos equilibrios fue sorprendida por la sentencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la reforma constitucional del 10 de junio
de 2011 en materia de derechos humanos, el nuevo modelo de control de cons-
titucionalidad y convencionalidad en el expediente varios 912/2010 resuelto por
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la contradicciéon de tesis
de 293/2011 y los criterios jurisprudenciales que de dichos asuntos se han derivado.

IV. CAMBIOS CONSTITUCIONALES RELEVANTES

En el estudio académico realizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM a partir del cual se propone un texto reordenado y consolidado de la
Constitucion vigente con sus reformas* —aunque sin entrar al estudio especifico
de cada una— se destacan las siguientes materias que de manera importante, en
opinion de los autores, han sido reformadas: Control de la constitucionalidad de las
leyes; Autonomia de gobierno y administracion de los municipios; Sistema electoral
y representativo (federal y local); Derechos fundamentales, tanto individuales como
sociales, y sus medios de proteccion; Derechos y autonomia de los pueblos indige-
nas; Propiedad y justicia agrarias; Transparencia y acceso a la informacién ptblica
gubernamental; Sistemas de justicia penal y seguridad ptblica; Presupuesto, control
del gasto publico y rendicion de cuentas; Relaciones del Estado con las iglesias y las
comunidades religiosas; Independencia, gobierno y carrera judiciales; Rectoria del
Estado sobre el desarrollo nacional y sistemas de planeacién democratica; Explota-
cién de recursos energéticos y empresas productivas del Estado.

40 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto reordenado y consolidado. Estudio académico.

DR © 2017. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas.
Instituto Belisario Dominguez



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/r4ICCb.

LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL EN EL MEXICO DEL SIGLO XX

En el libro reciente Zemas y tendencias del constitucionalismo contempordneo,*' los
23 coautores ofrecen una rica diversidad de respuestas a la pregunta jqué se esta
discutiendo en el debate constitucional contemporaneo? Un intento de resumen de
las respuestas es el siguiente.

Organizacion del poder (corrupcion, falta de acceso/participacién/incidencia
de la ciudadania en lo publico; la enorme desigualdad social y falta de acceso efec-
tivo al goce de los derechos, y la concentracion del poder en manos de los poderes
ejecutivos); la calidad del gobierno democratico; la adecuada armonizacion entre
el derecho constitucional y el derecho internacional de los derechos humanos; el
modelo econémico sustentable del Estado constitucional; las regresiones del poder
reformador de la Constitucion hacia esquemas antidemocraticos; el modelo de se-
guridad ciudadana ante el terrorismo y nuevos fendmenos de criminalidad; la Cons-
titucion del pluralismo democratico en un contexto globalizado.

El papel de la Constitucion en la construccién de ciudadania; activismo de los
tribunales constitucionales y la eficacia de sus resoluciones; justiciabilidad de los de-
rechos econdémicos, sociales y culturales; procesos de emancipacioén social; transpa-
rencia y rendicion de cuentas; autonomia de los poderes del Estado en relaciéon con
la preponderancia del Ejecutivo.

Participacién y prerrogativas del Estado en la vida econémica; necesidad de
incorporacion de enfoques interdisciplinarios; mantener o modificar los principios
economicos adoptados en la Constitucion; analisis constitucional de las politicas
regulatorias; incorporaciéon de nuevas categorias y conceptos; desafios de las agen-
cias regulatorias; nuevo escenario de la division de poderes; defensa de los derechos
economicos, sociales y culturales; relevancia de la interpretacion de los tribunales
constitucionales; modulaciéon constitucional como respuesta a la coyuntura de la
agenda econdémica.

Constitucionalismo versus integraciéon econémica internacional; recepcion inter-
na de las resoluciones de los mecanismos internacionales de solucion de controver-
sias; impacto de la reorganizacién econdémica mundial; papel del poder judicial en
la creacion del derecho y la limitacion a los derechos de los particulares.

Respuesta a los desafios planteados por la globalizacion; establecer parametros
para la fundamentacion, reconocimiento y garantia de nuevos derechos; establecer
las consecuencias juridicas de la necesaria dependencia econémica para la satisfac-
cion de los derechos; encontrar un método adecuado para la interpretacién cons-
titucional; una regulacion juridica completa para las exigencias de transparencia y
acceso a la informacion publica; ubicacion del derecho internacional en el sistema
de fuentes.

La naturaleza y funcion de la Constitucion; los derechos fundamentales, su de-
limitacién y garantia; democracia; el control del poder y la sancién de los abusos
del mismo.

*1 Varios autores, Temas y tendencias del constitucionalismo contempordneo, México, UNAM, Instituto de

Investigaciones Juridicas, 2016.
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Estado-nacion como forma de organizacion social; modelo de division de pode-
res (funcional y territorial); 6rganos jurisdiccionales y eficacia en la proteccién de los
derechos humanos; desigualdad y desconfianza en la democracia.

Personalizacion de la politica; verticalizacion de los sistemas institucionales; cen-
tralidad de los derechos humanos; didlogo entre las cortes; bipolarizacién del poder
entre Ejecutivo y Judicial; desestructuracion del sistema de las fuentes del derecho.

Factores que determinan qué se discute a nivel constitucional en cada pais; te-
mas en los que parecen converger, al menos en el mundo occidental; temas impor-
tantes para América Latina; temas importantes para México.

Constitucionalismo en diferentes niveles; legitimacién del autoritarismo a través
de la Constitucion; tension entre democracia y Constitucion.

Migraciones transnacionales de los derechos humanos; recepcion juridica de
miradas despatologizadoras (salud mental, derechos del paciente, identidad de gé-
nero, muerte digna, aborto, entre otras cuestiones); nuevos derechos, nuevos sujetos
de derechos; reconocimiento de derechos de grupos en situacion de desventaja; em-
poderamiento de los movimientos sociales; efectivizaciéon de los derechos ya reco-
nocidos (pueblos indigenas, mujeres, nifios). Hasta aqui la sintesis de las propuestas
de dichos autores.

El Pacto por México,* suscrito al inicio del gobierno del presidente Enrique
Petia Nieto por el Ejecutivo Federal con los tres partidos politicos que habian re-
cibido mayor votacién en la contienda electoral de 2012, estableci6 los siguientes
acuerdos: 1) Acuerdos para una Sociedad de Derechos y Libertades; 2) Acuerdos
para el Crecimiento Econémico, el Empleo y la Competitividad; 3) Acuerdos para
la Seguridad y la Justicia; 4) Acuerdos para la Transparencia, Rendiciéon de Cuen-
tas y Combate a la Corrupcion; 5) Acuerdos para la Gobernabilidad Democratica.
Sin duda alguna que el conjunto de reformas constitucionales y legales, asi como la
expedicion de nuevos ordenamientos legales, constituyen una cantidad de cambios
constitucionales sin precedentes en la historia de México y de las demas naciones
democraticas. La negociacion, concertacion y acuerdos politicos que materializan
los compromisos adoptados en el Pacto por México, por su caracter refundacional,
al actualizar numerosas decisiones politicas fundamentales, tardaran en ser instru-
mentados y fructificar, pero también en ser reconocidos en su dimension historica.

Una manera mas de apreciar el cambio constitucional puede ser adoptar los
temas a partir de los cuales una obra clasica, el Derecho constitucional mexicano de Feli-
pe Tena Ramirez,* analiza el contenido de nuestro derecho constitucional: forma
de gobierno (Republica, democracia, representacion); forma de gobierno (sistema
federal); estados; municipio; por cuanto a los poderes federales: division de poderes,
relacion entre si de los poderes federales, organizacion y funcionamiento del poder
legislativo, del ejecutivo y del judicial, amparo y responsabilidades de los funciona-
rios publicos.

*2 Pacto por México.org.

# Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porria.
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V. REFLEXIONES Y CONCLUSIONES

Si bien es cierto que la forma republicana de gobierno no ha cambiado, la dis-
tribucion de competencias al interior de nuestro sistema federal esta en constante
innovacién, cuyas modificaciones no necesariamente han sido en un solo sentido,
centralizador o descentralizador, sino més bien oscilantes en funcién de las circuns-
tancias. La colaboracion y coordinacion entre los 6rdenes de gobierno federal, es-
tatal y municipal se ha mantenido a través de una modalidad legislativa desde la
introduccién de leyes generales,** y actualmente con leyes nacionales.* En el caso
de los municipios, las reformas de 19834 y 1999+ les han asignado atribuciones
exclusivas, formas de organizacién inter-municipal y de colaboracion con los otros
poderes y 6rdenes de gobierno, asi como mayores recursos que, desde luego, nunca
son suficientes.

La importancia del constitucionalismo local es creciente, no solo a través de
los medios de control constitucional locales, sino por los nuevos derechos que es
frecuente que se reconozcan u otorguen. El reto radicara siempre en la respuesta
oportuna para materializar o garantizar esos derechos.

Como apreciamos con la distribucién de recursos y competencias, la democra-
cia no se circunscribe al ambito especifico de la representacion politica o de los sis-
temas electorales, de los cuales ambos han mostrado un fortalecimiento indiscutible,
pero me detengo aqui para resaltar, por ejemplo, la ampliacion de la base electoral
con el derecho de voto de las mujeres,* la reduccion de la edad para votar o la re-
duccion de la edad para ocupar cargos de representacion popular.® Por cuanto a
los sistemas electorales, de un modelo de organizaciéon descentralizado y de alguna
manera también desorganizado, se paso a la creacion de la Comision Federal de Vi-
gilancia Electoral,”” la Comision Federal Electoral,® el Instituto Federal Electoral,?
en sus diferentes etapas, hasta llegar al actual Instituto Nacional Electoral.>® Ade-
mas, se paso de un sistema electoral exclusivamente de mayoria relativa a uno mixto

# La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), de 6 de febre-
ro de 1976 fue la base para expedir la Ley General de Asentamientos Humanos publicada en el DOF
de 26 de mayo de 1976.

¥ Es el caso del Codigo Nacional de Procedimientos Penales (DOF de 5 de marzo de 2014)
o de la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias en Materia Penal
(DOF de 29 de diciembre de 2014).

4 DOF de 3 de febrero de 1983.

#7 DOF de 23 de diciembre de 1999.

* DOF de 17 de octubre de 1953.

9 DOF de 22 de diciembre de 1969.

%0 Ley Federal Electoral de 7 de enero de 1946.

51 Ley Electoral Federal de 4 de diciembre de 1951.

92 Reformas constitucionales publicadas en el DOF de 6 de abril de 1990, 3 de septiembre de
1993, 19 de abril de 1994, 22 de agosto de 1996 y 13 de noviembre de 2007.
5 DOF de 10 de febrero de 2014.
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con dominante mayoritario en la eleccion de los diputados,’ y un sistema mixto
mas complejo para la eleccion de senadores.>

En el caso de la justicia electoral, la solucién de controversias transitd de los
colegios electorales de las Camaras a un sistema mixto, politico y jurisdiccional, in-
tegrado por los colegios electorales y el Tribunal de lo Contencioso Electoral;* mas
tarde, todavia mixto, con el Tribunal Federal Electoral,”” para finalmente desapa-
recer los colegios electorales y establecer medios de control constitucional electoral
judicial, a través del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon.’® De ahi
hemos pasado al control difuso de la constitucionalidad y convencionalidad ex officio
en la materia electoral, al igual que en todas las demas.”

A la division de poderes clasica se ha agregado gradualmente un ntimero, cada
vez creciente, de drganos constitucionales autdnomos,’ con atribuciones exclusivas.
Es una expresion del pluralismo politico y una respuesta al presidencialismo. El de-
safio es la eficacia y eficiencia del funcionamiento del gobierno en su conjunto; por
cuanto al orden, éste esta asegurado por los medios de control constitucional que
preservan la escrupulosa observancia de las atribuciones que a cada poder y 6rgano
corresponden.

El articulo 73 constitucional ha sido uno de los instrumentos para el fortaleci-
miento del Poder Legislativo Federal —aunque también del Ejecutivo federal—,
pero no el tnico, porque siempre es importante destacar el desarrollo de la Audito-
ria Superior de la Federacion,’! y de sus equivalentes en los congresos locales.

Eljuicio de amparo forma parte de una tradicién nacional de control de la cons-
titucionalidad de los actos de la autoridad publica que arranca desde el Supremo
Poder Conservador de 1836, la Constitucion de Yucatan de 1840, el Acta de Re-
formas de 1847, la Constitucion de 1857 y la Constitucion vigente. En la centuria
anterior su transformacion estuvo mas bien sefialada por aspectos organizacionales
del Poder Judicial de la Federacion respecto de la imparticion de justicia en esta
materia. Su ampliacién en realidad se produce hasta el siglo XXI con la reforma
de 2011 en materia de derechos humanos, consecuentemente el bloque y el para-
metro de constitucionalidad,®? asi como con la sentencia del caso Rosendo Radilla
Pacheco vs. México® y los criterios jurisprudenciales ya comentados, que nos han
traido al control difuso de la constitucionalidad y convencionalidad ex officio.

5% DOF de 6 de diciembre de 1977.

5 DOF de 3 de septiembre de 1993.

5 DOF de 15 de diciembre de 1986.

57 DOF de 6 de abril de 1990 y de 3 de septiembre de 1993.

% DOF de 22 de agosto de 1996.

% DOF de 10 de junio de 2011 y resolucién del expediente varios 912/2010.
60 El primero de ellos fue el Banco de México (DOF de 20 de agosto de 1993).
61 DOF de 30 de julio de 1999, 7 de mayo de 2008, 26 y 27 de mayo de 2015.

62 Cfr. Astudillo, César, El blogue y el pardmetro de constitucionalidad en México, México, UNAM-
Tirant lo Blanch, 2014.

63 Un extracto de la sentencia aparece publicado en el DOF de 9 de febrero de 2015.
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La inclusion de la denominacion servidores pablicos,5 en lugar de funcionarios
publicos, asi como la regulacion puntual de sus responsabilidades, significd en su
momento una nueva concepcion de la titularidad de los 6rganos formales de poder
del Estado. Ya en la centuria presente, el Sistema Nacional Anticorrupcion® incluye
una gama muy amplia de obligaciones constitucionales en materias que van desde la
contabilidad publica hasta la justicia administrativa y la fiscalia anticorrupcion, que
dan cuenta de una permanente actividad para asegurar no soélo el cumplimiento de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos de todos los érdenes y
niveles de gobierno, sino también transparencia y rendiciéon de cuentas.

Mas alla de los temas de estudio abordados por Felipe Tena Ramirez, es impor-
tante destacar los nuevos temas que fueron apareciendo en el texto constitucional en
las Gltimas décadas del siglo anterior y los afios que van del presente. Es el caso, se-
nalado ya en el estudio académico previamente citado —y que ahora relaciono con
los decretos de reforma constitucional correspondientes—, de los derechos funda-
mentales, tanto individuales como sociales,% y sus medios de proteccion:” Derechos
y autonomia de los pueblos indigenas;% Propiedad y justicia agrarias;% Transparen-
cia y acceso a la informacion puablica gubernamental;? Sistemas de justicia penal y
seguridad publica;’! Presupuesto, control del gasto publico y rendiciéon de cuentas;
Relaciones del Estado con las iglesias y las comunidades religiosas;”® Independencia,
gobierno y carrera judiciales;’* Rectoria del Estado sobre el desarrollo nacional y sis-
temas de planeacion democratica;’> Explotacion de recursos energéticos y empresas
productivas del Estado.”

64 DOF de 28 de diciembre de 1982.

65 DOF de 27 de mayo de 2015.

66 Reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre de 1974 (igualdad
ante la ley del varén y la mujer), 18 de marzo de 1980 (derechos de los menores), 3 de febrero de 1983
(proteccién de la salud), 7 de febrero de 1983 (vivienda digna y decorosa), 28 de enero de 1992 (compo-
sicion pluricultural de la nacién mexicana), 28 de junio de 1999 (medio ambiente adecuado), 7 de abril
de 2000 (derechos de nifios y nifias), 12 de noviembre de 2002 (educaciéon preescolar), 30 de abril de
2009 (acceso a la cultura), 12 de octubre de 2011 (cultura fisica y deporte) (interés superior de la nifez),
13 de octubre de 2011 (alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad), 8 de febrero de 2012 (derecho
al agua), 9 de febrero de 2012 (educacion media superior), 26 de febrero de 2013 (Servicio Profesional
Docente), 17 de junio de 2014 (derecho a la identidad), entre otras reformas.

67 Reformas publicadas en el DOF de 6 y 10 de junio de 2011.

68 Reforma publicada en el DOF de 14 de agosto de 2001.

69 Reforma publicada en el DOF de 6 de enero de 1992.

70 Reformas publicadas en el DOF de 6 de diciembre de 1977, 20 de julio de 2007, 13 de noviem-
bre de 2007, 11 de junio de 2013, 7 de febrero de 2014 y 29 de enero de 2016.

7l Reforma publicada en el DOF de 18 de junio de 2008.

2 Reformas publicadas en el DOF de 7 de mayo de 2008 y 27 de mayo de 2015.

73 Reforma publicada en el DOF de 28 de enero de 1992.

+ Reformas publicadas en el DOF de 31 de diciembre de 1994, 22 de agosto de 1996 y 11 de
junio de 1999.

75 Reformas publicadas en el DOF de 3 de febrero de 1983, 7 de abril de 2006, 5 de junio de 2013
y 10 de febrero de 2014.

76 Reforma publicada en el DOF de 20 de diciembre de 2013.
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En consecuencia, si fuese necesario resumir la evoluciéon del texto de 1917 en sus
cien anos de vigencia podria decirse que ésta ha sido dominada por dos grandes te-
mas: derechos humanos —incluidos los sociales, desde luego— y sus garantias, y or-
ganizacién de los poderes publicos —con énfasis en el control del poder en los anos
recientes—. Desde luego que esa evolucion ha tenido —para usar la comparaciéon
de Gargarella— dos maquinas: la politica y la economia; mismas que continuaran
con su trabajo en los anos futuros.
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