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REFORMA DEL ESTADO Y REFORMA CONSTITUCIONAL* 
STATE REFORM AND CONSTITUTIONAL REFORM

Enri que RABELL GARCÍA**

RESUMEN: El estudio muestra los al-
cances y consecuencias de impulsar una 
reforma profunda del Estado en Méxi-
co. El análisis comparativo, histórico,
político y jurídico demuestra que una
reforma in te gral del Estado, mediante
una modificación importante a la Cons- 
titución, ha fracasado. Por el lado con -
trario, el modelo in cre men tal mediante
cambios parciales ha sido la constante.

Palabras clave: reforma del Estado,
derecho constitucional comparado, ad-
ministración pública y democracia.

ABSTRACT: The study shows the lim its and
con se quences of im ple ment ing a state re form in
Mex ico. The com par a tive, his toric, pol i tic and
le gal anal y ses dem on strate that a pro found
state re form through the pro mul ga tion of an
im por tant con sti tu tional re form has failed. On
the con trary, the in cre men tal model which in -
tro duces par tial changes has been a con stant.

Descriptors: State re form, com par a tive
con sti tu tional law, pub lic ad min is tra tion and
de moc racy.
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SUMARIO: I. La pro ble má ti ca en tor no a la re for ma del Esta do. II. La
doc tri na de la re for ma del Esta do. III. Aná li sis com pa ra ti vo. IV. Las re for -
mas en Mé xi co. V. Aná li sis cons ti tu cio nal. VI. Aná li sis po lí ti co-so cial.

VII. Pers pec ti vas de la re for ma. VIII. Bi blio gra fía. IX. Ane xos.

I. LA PROBLEMÁTICA EN TORNO A LA REFORMA DEL ESTADO

La re for ma del Esta do es un con cep to uti li za do por po lí ti cos, aca dé mi -
cos, me dios de co mu ni ca ción y pú bli co en ge ne ral. Aun que exis te con -
sen so en cuan to a la ne ce si dad del cam bio de las ins ti tu cio nes po lí ti cas,
so cia les, eco nó mi cas, ju rí di cas y cul tu ra les, no hay un acuer do en re la -
ción al al can ce y sig ni fi ca do. El plan tea mien to tie ne re le van cia por la re -
cien te trans for ma ción de mo crá ti ca, la nue va orien ta ción neo li be ral de
los go bier nos y el au men to de la par ti ci pa ción po lí ti ca de la po bla ción.

A su vez, la in ten si dad de las cam pa ñas po lí ti cas ha con tri bui do a
mag ni fi car el tér mi no ge ne ran do ma yo res ex pec ta ti vas. Al res pec to,
exis te un gru po de ac to res que se ña lan co mo re qui si to in dis pen sa ble
pa ra avan zar en es tos te mas la ne ce si dad de im pul sar una re for ma
cons ti tu cio nal to tal o que re vi se la ma yo ría de los acuer dos fun da -
men ta les.1 En Mé xi co, co mo en otros paí ses, se ha in sis ti do en el pre -
sen te en fo que co mo pie dra an gu lar del pro ce so de cam bio. Este es -
fuer zo se in ten tó du ran te la pri me ra ad mi nis tra ción pa nis ta fe de ral
de Vi cen te Fox, la cual im pul só la me sa y fo ros de la re for ma del
Esta do. En es te or den de ideas, lo que se pre ten de en el en sa yo es
de mos trar que no ne ce sa ria men te la re for ma del Esta do es si nó ni mo
de re for ma cons ti tu cio nal o re qui si to in dis pen sa ble pa ra con cre tar la.

De es ta ma ne ra, se es ta ble ce co mo hi pó te sis de tra ba jo que no es
ne ce sa rio pro mul gar una nue va Cons ti tu ción pa ra po der al can zar las
me tas de la re for ma del Esta do. La con se cuen cia del plan tea mien to
an te rior con sis te en la po si bi li dad de can ce lar di cho es fuer zo pa ra
bus car otras opor tu ni da des que al can cen acuer dos im por tan tes. La
se gun da con se cuen cia con sis te en de mos trar que la re for ma del Esta -
do, vis ta co mo la re no va ción pro fun da de las ins ti tu cio nes en Mé xi -
co, ha fra ca sa do en los años re cien tes.
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Se pro po ne un mé to do mul ti dis ci pli na rio uti li zan do los en fo ques
his tó ri co, com pa ra ti vo, le gal e ins ti tu cio nal. La com bi na ción de es tas
dis ci pli nas per mi ti rá am pliar la vi sión so bre el acon te cer po lí ti co, así
co mo rea li zar una in ter pre ta ción glo bal de los he chos. En con cre to,
la in ves ti ga ción com pren de la pre sen ta ción de los an te ce den tes teó ri -
cos con re la ción al con cep to de re for ma del Esta do. A con ti nua ción
se pre sen ta un aná li sis com pa ra ti vo de na cio nes que han tran si ta do
des de re for mas pro fun das has ta par cia les. El si guien te pun to ana li za
la tra yec to ria his tó ri ca de nues tro país. Ense gui da co rres pon de al en -
tor no po lí ti co ac tual, com pren dien do el aná li sis cons ti tu cio nal y el es -
tu dio po lí ti co-so cial de las cau sas por las cua les no es po si ble rea li zar 
una trans for ma ción am plia. La úl ti ma par te del es tu dio pre sen ta las
con si de ra cio nes re fe ren tes a la si tua ción vi gen te.

II. LA DOCTRINA DE LA REFORMA DEL ESTADO

1. El con cep to de re for ma del Esta do

Uno de múl ti ples pro ble mas con la re for ma del Esta do con sis te en 
la mul ti pli ci dad de con cep tos que tie ne. Pa ra unos re pre sen ta una fi -
na li dad, mien tras que pa ra otros con sis te en un me dio.2 En otro ám -
bi to, se equi pa ra a un cam bio cons ti tu cio nal pro fun do o sim ple men te 
la mo di fi ca ción de al gu na ca rac te rís ti ca de los ele men tos del Esta do.
Des de otra pers pec ti va, tam bién se equi pa ra a cam bios del Go bier no
ad mi nis tra ti vos o de mo de lo eco nó mi co. Con el pro pó si to de evi tar
una lis ta in ter mi na ble de con cep tos, y pa ra las fi na li da des del pre sen -
te es tu dio, se pre sen ta una di vi sión que mues tra los dos pun tos ex tre -
mos, de jan do al lec tor la ubi ca ción de to das las de fi ni cio nes den tro
de es ta es ca la. Asi mis mo, el te ma se com ple men ta con una cla si fi ca -
ción que mues tra cuán do hay rup tu ra de las ins ti tu cio nes del Esta do
y cuán do pre va le ce la nor ma li dad.

a) Amplio. En un sen ti do am plio, la re for ma es una trans for ma ción
sus tan cial de los ele men tos que in te gran al Esta do (te rri to rio, po bla -
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ción y Go bier no). El con cep to re sul ta muy ex ten so, ya que in clu ye
una gran can ti dad de ca rac te rís ti cas. En es ta ca te go ría fi gu ran los ca -
sos de la crea ción de las na cio nes eu ro peas al fi na li zar la Edad Me -
dia; la ins tau ra ción de la mo nar quía par la men ta ria en Espa ña a la
muer te de Fran co (1978) o la di so lu ción de la URSS en va rias na cio -
nes, por ci tar al gu nos ejem plos. En es tos ca sos, la re for ma del Esta do 
im pli có ne ce sa ria men te la pro mul ga ción de un nue vo tex to cons ti tu -
cio nal.

b) Res trin gi do. Con sis te en la mo di fi ca ción de la for ma de go bier no, 
sus res pon sa bi li da des o la re no va ción de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
Ade más, se con si de ra el gi ro en el mo de lo eco nó mi co y/o so cial del
pa pel del Esta do. En es te mis mo sen ti do, Luis Car los Bres ser Pe rei ra3

con si de ra que la re for ma del Esta do com pren de cua tro pro ble mas
bá si cos: a) eco nó mi co-po lí ti co: de li mi ta ción del ta ma ño del Esta do;
b) otro eco nó mi co-po lí ti co: la re de fi ni ción del pa pel re gu la dor del
Esta do; c) eco nó mi co-ad mi nis tra ti vo: la re cu pe ra ción de la ca pa ci dad 
go ber na ble o fi nan cie ra; y d) eco nó mi co-so cial: el pa pel del Esta do
en la pro mo ción del de sa rro llo so cial.

So nia Fleury4 men cio na en su es tu dio que en un es tric to sen ti do
ad mi nis tra ti vo se im po ne el en fo que ge ren cial de las teo rías del ra tio -
nal choi ce y del prin ci pal-agent. De una ad mi nis tra ción bu ro crá ti ca al
nue vo ge ren cia lis mo, que con sis te en re duc ción de cos tos; de sa gre gar
agen cias bu ro crá ti cas en se pa ra das; se pa ra ción del com pra dor en
pro vee dor; in tro duc ción de me ca nis mos de mer ca do; des cen tra li za -
ción de la au to ri dad; ges tión por de sem pe ño; nue vas po lí ti cas de
personal, y aumento en la calidad.

En re fle xio nes si mi la res, Eche ba rría5 con si de ra cua tro mo de los de
in no va ción ad mi nis tra ti va con fi gu ra dos por su iden ti fi ca ción ideo ló gi -
ca, los cua les son: el ser vi cio ci vil, las es truc tu ras ad mi nis tra ti vas, los
pro ce di mien tos de ci sio na les y las re la cio nes con los ciu da da nos. Pa ra

ENRIQUE RABELL GARCÍA1432

3 Bres ser Pe rei ra, Luiz Car los, Re for ma del Esta do en los años no ven ta. Ló gi ca y me ca nis -
mos de con trol, Bar ce lo na, Se gun da Reu nión del Círcu lo de Mon te vi deo, 1997, pp. 517 
y 518.

4 Fleury, So nia, op. cit., no ta 2, p. 6.
5 Eche ba rría, Kol do, “Amé ri ca La ti na en la agen da del mi le nio: una vi sión des de

el BID”, en So le to Mar tín, Igna cio (coord.), Obje ti vos de de sa rro llo del mi le nio: una res pon -
sa bi li dad com par ti da, Va len cia, Si glo XXI de Espa ña, 2006, pp. 126-135.



Schnei der y He re dia,6 tres fac to res do mi nan el diag nós ti co so bre la
ad mi nis tra ción pú bli ca, sien do és tos: ser vi cio ci vil, ren di ción de cuen -
tas y el ge ren cial. Teó ri ca men te, a ca da ti po de diag nós ti co co rres -
pon de un mo de lo pa ra so lu cio nar los pro ble mas. En la práctica cada
modelo combina diversas medidas administrativas.

Nue va Ze lan da re pre sen ta un ejem plo de la apli ca ción de es te ti po 
de re for mas. Ba le y Da le7 do cu men tan que, a par tir de 1988, la re -
for ma ins ti tu cio nal de aquel país se fun da men tó en los mar cos teó ri -
cos de las si guien tes teo rías: Pu blic Choi ce, prin ci pal y agen te, cos tos
tran sac cio na les, y las nue vas teo rías de di rec ción pú bli ca (ma na ge ment). 
La apli ca ción de es tos mar cos teó ri cos tu vie ron co mo re sul ta do cam -
bios ra di ca les en cuan to a la ideo lo gía de go bier no, así co mo la for -
ma de ope rar de la ad mi nis tra ción pú bli ca, sin la necesidad de
operar cambios constitucionales.

2. Rup tu ra y es ta bi li dad ins ti tu cio nal

En otro pla no, la evo lu ción del Esta do en un sen ti do am plio o ra -
di cal equi va le a una rup tu ra del or den tra di cio nal, y en con se cuen -
cia, la crea ción de un nue vo or den cons ti tu cio nal. En es te or den de
ideas, Jor ge Car pi zo8 pun tua li za aque llos fac to res que oca sio nan la
crea ción de nue vas Cons ti tu cio nes y cam bios pro fun dos, sien do éstos:

1) la con su ma ción de la in de pen den cia na cio nal; 2) la de sin te gra ción
de un país en va rios; 3) la uni fi ca ción de va rios paí ses en uno; 4) la
rup tu ra pro fun da en la or ga ni za ción po lí ti ca y so cial; 5) la reor ga ni za -
ción pro fun da del po der y del Go bier no; 6) una ca tás tro fe que des tru ye 
las ba ses cons ti tu cio na les, co mo una gue rra; 7) la rup tu ra del or den ju -
rí di co a tra vés de una re vo lu ción o mo vi mien to ar ma do; 8) el trán si to
de un Go bier no de he cho a uno ju rí di co o vi ce ver sa; y 9) la exis ten cia
del peligro de caer en ingobernabilidad.
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La si tua ción con tra ria con sis te en la mo di fi ca ción me nor a la
Cons ti tu ción, a la for ma de go bier no o ad mi nis tra ción pú bli ca. Esce -
na rio que se en cuen tra ba jo lo que se de no mi na co mo cam bio in cre -
men tal o evo lu ción na tu ral de las ins ti tu cio nes. North9 ha ce én fa sis
en que es te ti po de in no va ción re pre sen ta la nor ma co mún en la evo -
lu ción de las ins ti tu cio nes. La es ta bi li dad se lo gra por la exis ten cia de 
un con jun to de li mi ta cio nes for ma les in clui das den tro de una je rar -
quía en don de ca da ni vel su pe rior de nor mas re sul ta más one ro so
cam biar lo que el an te rior. En aten ción a es to, se in fie re que la re for -
ma cons ti tu cio nal es la más di fí cil de al can zar. Ade más agre ga que la 
so cie dad tie ne li mi ta cio nes in for ma les que son ex ten sio nes y aco mo -
da mien tos de re glas que tie nen una te naz ap ti tud de so bre vi ven cia,
por que se han vuel to par te de la con duc ta ha bi tual. Las ru ti nas, cos -
tum bres, tra di cio nes y con ven cio nes son palabras que usamos para
denotar la persistencia de limitaciones informales junto con el modo
en que se hacen cumplir.

El mar co teó ri co pre sen ta do mues tra las va ria bles que ex pli can la
rup tu ra del Esta do y los fac to res que in ci den pa ra que ope re la nor -
ma li dad ins ti tu cio nal. El re to con sis te en iden ti fi car qué gru po de va -
ria bles se en cuen tra ope ran do hoy en día en Mé xi co pa ra ana li zar
cuál se rá el ti po de re for ma que se re quie re en es tos tiempos.

III. ANÁLISIS COMPARATIVO

Pa ra efec tos de aná li sis, se equi pa ra la re for ma am plia o ra di cal
con la pro mul ga ción de Cons ti tu cio nes nue vas y el cam bio ins ti tu cio -
nal, par cial o in cre men tal con las re for mas par cia les al tex to má xi -
mo. La ta bla (véa se en pá gi nas pos te rio res) mues tra di fe ren tes ti pos
de re for mas cons ti tu cio na les a lo lar go de dos ejes. La par te su pe rior
pre sen ta los ca sos de crea ción de nue vas Cons ti tu cio nes, mien tras que 
los cua dros in fe rio res se ocu pan de los ca sos de mo di fi ca cio nes par -
cia les. Con re la ción a las co lum nas, el la do iz quier do pre sen ta los ca -
sos en que las re for mas se die ron ba jo los cau ces ins ti tu cio na les y el
de re cho mues tra las si tua cio nes en las cua les exis tie ron cau sas ra di-
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ca les pa ra el cam bio cons ti tu cio nal. De tal for ma, las car tas fun da -
men ta les pro mul ga das ba jo cau sas ra di ca les se en con tra rán en el
cuadrante superior derecho, y las reformas parciales en el inferior
izquierdo.

La ten den cia ge ne ral mues tra que se pro mul ga ron tex tos cons ti tu -
cio na les nue vos cuan do exis tie ron mo ti vos ra di ca les y re for mas par -
cia les ba jo cir cuns tan cias ins ti tu cio na les. Res pec to de las cau sas ra di -
ca les des ta can los mo vi mien tos de in de pen den cia de los an ti guos
Esta dos per te ne cien tes a la URSS, la se pa ra ción de Che cos lo va quia
en dos paí ses, así co mo los mo vi mien tos re vo lu cio na rios, co mo los ca -
sos de Mé xi co en 1917, Cu ba en 1959 o la ter mi na ción de la di nas -
tía Man chú de Chi na en 1911. Es de no tar se los ca sos en los cua les
di chos cam bios se re la cio na ron a dic ta du ras o cau di llos, co mo el ca so 
de Espa ña a la muer te de Fran co, la tran si ción im pul sa da por Pi no -
chet en Chi le o las Cons ti tu cio nes im pul sa das por di fe ren tes lí de res
en Arge lia. Ade más se en cuen tran ca sos de ines ta bi li dad o in go ber na -
bi li dad pro fun da, co mo Gre cia en 1975 e, inclusive, repercusiones
políticas y económicas al caerse el bloque comunista, como lo fue
Etiopía en 1994.

El ca so de las nue vas Cons ti tu cio nes de Eu ro pa del Este es ilus tra -
ti vo.10 Son 17 paí ses los cua les pro mul gan Cons ti tu cio nes nue vas, y
una vez apro ba das en tran al pro ce so nor mal de en mien das o re for -
mas par cia les de sus Cons ti tu cio nes pa ra el pe rio do de 1988 al 2005. 
Só lo Hun gría man tie ne su Cons ti tu ción an te rior. Sin em bar go, el
pro ce so de re vi sión cons ti tu cio nal de 1988-1989 de jó al an ti guo tex to 
irre co no ci ble, lo cual en la prác ti ca im pli có un nuevo espíritu
constitucional.

Aque llos ca sos que se en cuen tran en la fron te ra de dos ca te go rías
re pre sen tan opor tu ni da des pa ra rea li zar un aná li sis con ma yor pun -
tua li dad. El ca so de Gua te ma la en 1985 se en cuen tra en tre la re for -
ma to tal o par cial. Pues aun cuan do fue un tex to nue vo, en su es pí ri -
tu pre va le ció la con ti nui dad de su Cons ti tu ción pa sa da. Sin em bar go, 
des ta ca el he cho de que fue un gol pe de Esta do el que pro pi ció la
ins ta la ción de su asamblea constitucional.
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Tab la 1. Comparación de reformas constitucionales

Institucional Rad i cal

Suecia, 75
Rey, facult.

Chile, 2005
Democráticas

Por tu gal, 82
Ideológica

Ar gen tina, 94
Pte., elect., DH

Italia, 48
Alemania, 49
II Guerra
Mundial

Francia, 58
Inestabilidad

Puerto Rico, 50
Edo. Asociado

Bélgica, 94
Fed., conflictos

España, 78
Franco

Chile, 90
Pinochet

Argelia, 76 y 89
Cau di llos

Etiopía, 94
Colapso
comunista

Grecia, 75
Inestabilidad

Gua te mala, 85
Golpe y
Asamblea

Bielorrusia
Moldavia
Geor gia
Independencia,
94
Eslovaca, 92
Checa, 93
Separación

México, 17
Revolución

Cuba, 59
Revolución

China, 11
Manchù

Gua te mala, 93
Golpe edo., 43
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Alemania, 67 y
69
Fed eral y
financiera

Grecia, 85 y 86
Limita Pte.

México30s. a
2000

FUENTE: Álvarez Vélez, Ma. Isabel y Alcón Yustas, Ma. Fuenciscla, Las Constituciones
de los quince Estados de la Unión Europea, Ma drid, Dykinson, 1996; Biscaretti di
Ruffìa, P., Introducción al derecho constitucional comparado, México, FCE, 1975, pp.
134-177; Nueva enciclopedia temática, México, Cumbre, t. X; Encarta 2007, Microsoft
Cor po ra tion 1993-2006, 2007; Fix-Zamudio, Héctor y Va len cia Carmona, Sal va -
dor, Derecho constitucional mexicano y comparado, 3a. ed., México, Porrúa, 2003, pp.
351-364; Enciclopedia mul ti me dia, México, Planeta-DeAgostini, Gran Biblioteca Mul -
ti me dia; América Latina: historia de medio siglo, t. I: América del Sur, 4a. ed., México,
Siglo XXI Editores-UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales, 1984, pp. 65-71 
y 249-266; América Latina: historia de medio siglo, t. II: México, Centroamérica y El
Caribe, 4a. ed., México, Siglo XXI Editores-UNAM, Instituto de Investigaciones
Sociales, 1984, pp. 53-57, 161-173 y 451-464; Quermonne, Jean-Louis, El sistema
político de la Unión Europea, Chile, Jurídica de Chile, 2004; Rob erts, An drew, op.
cit., nota 10, pp. 6-16; Schurmann, Franz y Schell, Orville, China republicana, 3a.
ed., México, FCE, 1980.

Ita lia en 1948, Ale ma nia en 1949, así co mo otros paí ses eu ro peos,
pro mul ga ron Cons ti tu cio nes nue vas al fi na li zar el con flic to ar ma do
de la Se gun da Gue rra Mun dial, ba jo pro ce di mien tos cons ti tu cio na les. 
Fran cia tam bién se en cuen tra en tre lo ins ti tu cio nal y ra di cal con su
car ta de 1958, en ra zón de los pro ble mas po lí ti cos in ter nos y ex ter -
nos de ri va dos de la se pa ra ción de sus an ti guas co lo nias. El ca so de
Puer to Ri co, co mo Esta do aso cia do de Esta dos Uni dos en 1950, pu -
die ra pa re cer un pro ce so ins ti tu cio nal nor mal. Sin em bar go, el nue vo 
Esta tu to de la Isla se dio en me dio de fuer tes pre sio nes po lí ti cas que
la ha cían in go ber na ble. Ca so si mi lar se apre cia en la Cons ti tu ción de 
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Bél gi ca en 1994. Se si guie ron los pro ce di mien tos cons ti tu cio na les pa -
ra su pro mul ga ción, pe ro sus cau sas rea les las en con tra mos en las im -
por tan tes diferencias entre grupos culturales y el acomodamiento de
responsabilidades federales.

Los ca sos de re for mas par cia les son más nu me ro sos que la pro mul -
ga ción de tex tos nue vos. Úni ca men te se pre sen tan al gu nos ca sos pa ra 
fi nes ilus tra ti vos y que re pre sen tan di fe ren tes si tua cio nes. Por ejem -
plo, las mo di fi ca cio nes fe de ral y fi nan cie ra de Ale ma nia en 1967 y
1969. Gre cia en 1985 y 1986 li mi ta los po de res del pre si den te de
aque lla na ción. En es ta mis ma lí nea, Argen ti na en 1994 in tro du ce li -
mi ta cio nes al po der pre si den cial, re for mas elec to ra les y en ma te ria de 
de re chos hu ma nos. El ca so de Por tu gal en 1982 es no to rio por el
con te ni do ideo ló gi co de di chas re for mas, al lle gar al po der un par ti do 
de de re cha. En Chi le se rea li zan re for mas par cia les en 2005, con la
fi na li dad de eliminar los últimos vestigios antidemocráticos de la era
militar.

Los ca sos de ex cep ción en el cua dro re pi ten cir cuns tan cias que
ase me jan la ten den cia ge ne ral. En el ca so del nue vo tex to cons ti tu -
cio nal sue co en 1975, que li mi ta los po de res del mo nar ca, no exis te
una cau sa ra di cal que la pro vo que, y ocu rrió ba jo el de sa rro llo nor -
mal de sus ins ti tu cio nes. Aun que des de el pun to de vis ta for mal es
una nue va car ta fun da men tal, en rea li dad lo úni co que se mo di fi có
fue lo re fe ren te a la je fa tu ra del Esta do, al dis mi nuir po de res al rey y 
otor gar los con se cuen te men te al Par la men to. En el fon do, la ade cua -
ción es par cial y no sig ni fi có una trans for ma ción im por tan te de las
ins ti tu cio nes de aquel país, más to da vía si con si de ra mos que la mo -
nar quía sue ca du ran te el si glo XX nun ca fue au to ri ta ria o cen tra lis ta, 
si no con ten den cia al res pe to del Par la men to y de más ins tan cias de
po der. El otro ca so de ex cep ción son las re for mas par cia les ba jo un
gol pe de Esta do en Gua te ma la en 1993. En prin ci pio, po dría mos
con si de rar que si el gol pe de Esta do tu vo éxi to, lo nor mal hu bie ra si -
do la pro mul ga ción de un nue vo tex to. Sin em bar go, por el al can ce
y con te ni do de la re for ma (43 ar tícu los) en rea li dad ope ró un ver da -
de ro cam bio de las ins ti tu cio nes po lí ti cas de aquel país, y se man tie ne 
la an te rior con la fi na li dad de brin dar le gi ti mi dad al nue vo ré gi men.
Inclu si ve po dría mos ci tar nu me ro sos ca sos de gol pes y re vuel tas en
los cua les se man tie ne el mismo texto constitucional o reformas
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parciales, pero en la realidad se gobierna de hecho bajo una
dictadura, lo cual propiamente representa una situación ajena a la
tabla.

El ca so de Bra sil es un vi vo ejem plo de la ten den cia en con tra da en 
la ta bla.11 Se pro mul gó una nue va Cons ti tu ción en 1988 con mo ti vo
del fin de una era mi li tar, y pos te rior men te se rea li zan nu me ro sas re -
for mas a su tex to (53) pe ro ba jo la nor ma li dad cons ti tu cio na li dad.
Inclu si ve se con fir man las ex pec ta ti vas del es tu dio, ya que el tex to de 
1988 fue am plia men te cri ti ca do por am bi güe da des, fal ta de le gi ti mi -
dad y con tra dic cio nes im por tan tes. To do ha cía apun tar a la ne ce sidad
de pro mul gar una nue va. Sin em bar go, al ini ciar se la nor ma li dad de -
mo crá ti ca y afian zar se po co a po co las ins ti tu cio nes de go bier no, se
ha pre fe ri do la vía de la re for ma par cial en vez de pro mul gar una
nue va.

IV. LAS REFORMAS EN MÉXICO

1. Cam bios ra di ca les

El si glo XIX re pre sen ta la épo ca de ma yo res cam bios pro fun dos al 
ha ber se en sa ya do un sin nú me ro de for mas de Esta do y go bier no. Ini -
cia con el mo vi mien to de la in de pen den cia que crea la na ción, se vi -
ven dos im pe rios, go bier nos cen tra les, in ter ven ción de po ten cias ex -
tran je ras, re pú bli cas fe de ra les y el por fi ria to. To da vía al ini cio del
si glo XX se da la Re vo lu ción me xi ca na con di fe ren tes re per cu sio nes,
co mo la in clu sión de los de re chos so cia les, en tre otros aspectos
económicos y políticos.

Con se cuen cia de es tos mo vi mien tos fue la pro mul ga ción de di ver -
sos tex tos cons ti tu cio na les. Al res pec to, Te na Ra mí rez12 re pro du ce en 
su obra las si guien tes car tas fun da men ta les a par tir de la con su ma -
ción de la in de pen den cia: Acta Cons ti tu ti va de la Fe de ra ción (ene ro,
1824); Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos (oc tu bre, 1824); 
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Ba ses Cons ti tu cio na les (oc tu bre, 1835); Le yes Cons ti tu cio na les (di -
ciem bre, 1836); Ba ses Orgá ni cas de la Re pú bli ca Me xi ca na (ju nio,
1843); Acta Cons ti tu ti va y de Re for mas (ma yo, 1847); Cons ti tu ción
Po lí ti ca de la Re pú bli ca Me xi ca na (fe bre ro, 1857) y Estatuto Pro vi -
sional del Imperio Mexicano (1865).

Des de el Pri mer Impe rio de Agus tín de Itur bi de en 1822 has ta la
Re vo lu ción me xi ca na se vi ve un cons tan te rea co mo do de fuer zas po -
lí ti cas, lu chas ar ma das e in ter ven cio nes ex tran je ras que bus can mo di -
fi car la esen cia del Esta do me xi ca no. La úni ca ex cep ción la po dría -
mos se ña lar en los años de go bier no de Por fi rio Díaz (1884-1911), en 
los cua les se go bier na ba jo la nor ma fun da men tal fe de ral de 1857,
pe ro de he cho se apli ca un sis te ma cen tra lis ta y go bier no de eli tes.13

En to dos es tos ca sos de nue vos mar cos cons ti tu cio na les exis tie ron re -
be lio nes, lu chas ar ma das, in ter ven ción ex tran je ra, in go ber na bi li dad y
cri sis eco nó mi cas que obli ga ron a los ac to res po lí ti cos a mo di fi car ra -
di cal men te el es pí ri tu cons ti tu cio nal. De ahí que hu bie ra si do im po si -
ble la con so li da ción de las instituciones creadas y el establecimiento
de un verdadero Estado de derecho.

Al con so li dar se las ins ti tu cio nes im pul sa das por la Cons ti tu ción de
1917, ya no se ob ser van cam bios pro fun dos a los ele men tos fun da -
men ta les del Esta do. En par ti cu lar, la épo ca del par ti do he ge mó ni co
lo gra con so li dar las ins ti tu cio nes y los re le vos pa cí fi cos del po der a
pe sar de lo cues tio na ble en el ám bi to de mo crá ti co.14

2. Pe rio do ins ti tu cio nal

El se xe nio del pre si den te Lá za ro Cár de nas (1934-40) mar ca el ini -
cio de la con ti nui dad gu ber na men tal, no so la men te por co men zar los 
pe rio dos se xe na les de los pre si den tes, si no por la con duc ción po lí ti ca
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y for ta le ci mien to de las ins ti tu cio nes crea das en de tri men to de otros
fac to res co mo el cau di lla je o la vía ar ma da.15

La nor ma li dad ins ti tu cio nal pue de apre ciar se en las re for mas par -
cia les apli ca das a la Cons ti tu ción y, en con se cuen cia, en los mo de los
ad mi nis tra ti vos y/o eco nó mi cos. Las re for mas han si do 483 des de
1921, sien do pre si den te Álva ro Obre gón, has ta la úl ti ma pro mul ga da 
el 18 de ju nio del 2008 ba jo el ac tual man da to de Fe li pe Cal de rón
Hi no jo sa (véa se ane xo I). Lo cual de mues tra la con ti nui dad y evo lu -
ción del or den po lí ti co, in clu si ve ba jo los se xe nios de los pre si den tes
ema na dos del PAN (Fox con 31 y Calderón con 41 reformas a la
fecha).

En con si de ra ción de los man da tos pre si den cia les, los que me nos
re for mas pro mul ga ron fue ron Emi lio Por tes Gil y Adol fo Ruiz Cor ti -
nes, con dos ca da uno, y Pas cual Ortiz Ru bio, con cua tro. En el ca so 
ex tre mo se en cuen tran Car los Sa li nas de Gor ta ri, con 55 re for mas,
Mi guel de la Ma drid, con 66, y Ernes to Ze di llo, con 77 cam bios,
sien do los pe rio dos de es tos tres pre si den tes cuan do se apli can las
ma yo res mo di fi ca cio nes en ra zón del nue vo pa pel del Esta do y
modelo económico.

De acuer do a los pe rio dos se xe na les, se mues tra cla ra men te el au -
men to de re for mas cons ti tu cio na les a par tir del se xe nio de Luis Eche -
ve rría (1970-76) con 40 cam bios, pre ci sa men te cuan do ini cian las
mo di fi ca cio nes a la ad mi nis tra ción pú bli ca, así co mo las al te ra cio nes
de co rrien tes ideo ló gi cas.16 Coin ci dien do con la eta pa en que au men -
tan las re for mas par cia les, Luis Agui lar17 de fi ne tres eta pas de cam -
bios res trin gi dos: 1) La re for ma po lí ti ca y ad mi nis tra ti va de los años
76 y 77; 2) la mo di fi ca ción eco nó mi ca en 1983, que in tro du ce el mo -
de lo neo li be ral; y 3) las ade cua cio nes ad mi nis tra ti vas de los pre si den -
tes Sa li nas, Ze di llo y Fox. Al res pec to, ex po ne co mo ca rac te rís ti cas
prin ci pa les el pre do mi nio del Go bier no fe de ral, ma yor au to no mía a
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en tes pú bli cos, discrecionalidad, modelo de gestión pública y fuerte
regulación de la economía, entre otras.

En cuan to al con te ni do de las re for mas, des ta can cam bios en la re -
dac ción de ar tícu los, ubi ca ción de tex to en otro ar tícu lo, cam bios
ideo ló gi cos, am plia ción o re duc ción en cuan to a la es fe ra de las ac ti -
vi da des del Esta do, li mi ta cio nes o am plia cio nes de las atri bu cio nes de 
los po de res, crea ción de nue vas ins ti tu cio nes de go bier no, am plia ción 
de los de re chos hu ma nos, mo di fi ca cio nes al mo de lo eco nó mi co na cio -
nal, cam bios en ma te ria de fe de ra lis mo y mu ni ci pa lis mo, así co mo
cambios en materia democrática, entre otros.

V. ANÁLISIS CONSTITUCIONAL

El pre sen te nu me ral tie ne la fi na li dad de ana li zar di fe ren tes ra zo -
na mien tos pa ra co no cer si la nor ma ti vi dad vi gen te re pre sen ta un obs -
tácu lo o no pa ra fa ci li tar el cam bio to tal. Al res pec to, el pun tual es -
tu dio de Jor ge Car pi zo18 sir ve de ba se pa ra pre sen tar los au to res más 
des ta ca dos en este punto.

Car pi zo re pro du ce las opi nio nes de Jai me Cár de nas y Ma nuel
Gon zá lez Oro pe za en fa vor de un nue vo tex to fun da men tal. El pri -
me ro apo ya la crea ción de un nue vo mar co, en ra zón de que el ac -
tual es obra de un gru po ven ce dor y no re pre sen ta la mul ti pli ci dad
de gru pos vi gen tes hoy en día; no go za de le gi ti mi dad; no es nor ma -
ti va del po der; su ar ti cu la do pro du ce con fu sio nes; y no re co ge avan -
ces del cons ti tu cio na lis mo pos te rio res a la Se gun da Gue rra Mun dial.
El se gun do cons ti tu cio na lis ta sos tie ne la trans for ma ción com ple ta por 
las in con ta bles re for mas; los nue vos fac to res rea les de po der; así co -
mo el he cho de que el pre si den te me xi ca no ha si do el úni co re for ma -
dor. Ade más, Car pi zo agre ga, co mo ra zo nes adi cio na les de otros au -
to res, la exis ten cia de ins ti tu cio nes con tra dic to rias; el Esta do de be ser 
re fun da do ante las nuevas exigencias; y la vigente en esencia no es la 
misma que la promulgada en 1917.

Ense gui da se pre sen tan los au to res a fa vor de re for mas par cia les.
En par ti cu lar, Igna cio Bur goa se ña la que no hay ra zón pa ra crear
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una nue va, por que se rom pe ría el Esta do de de re cho, y que los po de -
res cons ti tui dos no pue den eri gir se ni con vo car a una asam blea cons -
ti tu yen te. Héc tor Fix-Za mu dio se ña la la fle xi bi li dad de la mis ma pa ra 
adap tar se a los nue vos cam bios. Ade más, agre ga que mu chas de es tas 
re for mas han si do pa ra in cor po rar ins ti tu cio nes, prin ci pios y va lo res
de Cons ti tu cio nes re cien tes; que di cho cú mu lo de re for mas no han
crea do una nue va Cons ti tu ción por que los prin ci pios im por tan tes
han perma ne ci do; y que la evo lu ción de la mis ma no ha con clui do.

Jo sé Ma ría Ser na men cio na que la ley fun da men tal del 17, des de
su pro mul ga ción, ha go za do de una gran do sis de le gi ti mi dad. Agre -
ga que una re for ma no im pli ca rup tu ra o dis con ti nui dad. Se ña la que
es ne ce sa rio mo di fi car el sis te ma pre si den cial acor de a nues tras cir -
cuns tan cias, y que di cha trans for ma ción tie ne que ser el re sul ta do de
un acuer do de las fuer zas po lí ti cas. Si guien do una lí nea si mi lar, Die -
go Va la dés opi na que es im po si ble ju rí di ca men te con vo car a una
asam blea cons ti tu cio nal; ¿qué asun tos se pre ten den re sol ver que no
pue dan ser re suel tos me dian te una re for ma cons ti tu cio nal? Si no se
pue de lle gar a un con sen so en cuan to a las re for mas más difíciles,
será lograr un consenso en cuanto a una nueva.

Con si de ran do otro en fo que ju rí di co, Jo sé Ra món Cos sío Díaz19

des ta ca la impor tan cia de la ju ris dic ción cons ti tu cio nal en la re for ma
del Esta do en paí ses co mo Esta dos Uni dos, Ingla te rra y Fran cia, la
cual con sis te en la mo di fi ca ción pau la ti na de los pro ble mas fun da -
men ta les de las ins ti tu cio nes po lí ti cas y sociales.

VI. ANÁLISIS POLÍTICO-SOCIAL

1. Re for ma to tal

La via bi li dad de un cam bio in te gral se ba sa en el aná li sis de la
exis ten cia de una o va rias de las va ria bles que pon gan en ries go al
Esta do. En es te mo men to es po si ble afir mar que no se en cuen tra
ope ran do nin gu na cau sa gra ve que al te re al gún ele men to del Esta do.
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En par ti cu lar, no exis ten mo vi mien tos ar ma dos en con tra de las ins ti -
tu cio nes del país; exis te go ber na bi li dad aun que sea cues tio na da; hay
es ta bi li dad eco nó mi ca; no exis ten si tua cio nes de in tro mi sión ar ma da
o fla gran te de otras po ten cias; tam po co se vis lum bra el na ci mien to de 
un cau di llo que di ri ja los des ti nos na cio na les; no exis te el te mor fun -
da do y ob je ti vo de la se pa ra ción de en ti da des fe de ra ti vas; y no se
apre cia que haya existido un transición de un régimen autoritario a
uno democrático.

En cuan to a los mo vi mien tos ar ma dos, la re be lión que ini cia en
Chia pas en ene ro del 2004 re pre sen tó un re to pa ra el Esta do, ya que 
exis tió el ries go de au men tar los con flic tos ar ma dos y por en de la in -
go ber na bi li dad ge ne ra li za da.20 Sin em bar go, las elec cio nes fe de ra les
pu die ron efec tuar se y las ad mi nis tra cio nes pre si den cia les, a la fe cha,
han man te ni do el diá lo go cons tan te y ofre ci do un sin nú me ro de pro -
pues tas, al gu nas acep ta das, que han he cho que el mo vi mien to, de ser 
una ins tan cia ar ma da, pa sa ra a una instancia de presión social y
política.

La ter mi na ción de un ré gi men de par ti do he ge mó ni co pu die ra pa -
re cer la jus ti fi ca ción pa ra la crea ción de una nue va car ta fun da men -
tal. Si bien exis tió un sis te ma de par ti do que anu la ba el pro gre so de -
mo crá ti co, es jus to se ña lar que exis tie ron lo gros im por tan tes, así
co mo ex ce sos. Estos lo gros, así co mo el cum pli mien to es cru pu lo so del 
re le vo pre si den cial, per mi tie ron dar le al sis te ma una fle xi bi li dad
enor me, y lo ale jó en cier to gra do de un au to ri ta ris mo ra di cal que
anu la rá to do ti po de de re chos. Por otro la do, la lle ga da de la de mo -
cra cia no fue un mo men to his tó ri co úni co co mo en otros paí ses (por
ejem plo, Espa ña en 1978), si no que fue un pro ce so len to y per ma -
nen te que arran ca con la in tro duc ción de los di pu ta dos plu ri no mi na -
les ba jo la pre si den cia de Ló pez Por ti llo, y lle ga a su ce nit con la au -
to no mía del Insti tu to Fe de ral Elec to ral y triun fo pos te rior de Vi cen te 
Fox.21
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Por otro la do, se men cio na que du ran te la eta pa del par ti do he ge -
mó ni co se go ber nó con una Cons ti tu ción que no obe de cía a la rea li -
dad. En es te ca so se tie ne que re co no cer que cier tas prác ti cas de di -
cho pe rio do his tó ri co fue ron aje nas al tex to de la mis ma y se
ejer cie ron de he cho.22 Sin em bar go, tam bién se apli ca ron mu chos
prin ci pios cons ti tu cio na les que die ron le gi ti ma ción y avan ce de las
instituciones.

En cuan to al pro ble ma de in go ber na bi li dad, se men cio na el po der
que tie nen gru pos de lic ti vos, su re la ción con el Go bier no, así co mo el 
au men to des con tro la do de la in se gu ri dad pú bli ca.23 Si bien es cier to
que di chos gru pos po nen en ja que a los po de res del Esta do, es tas
con duc tas de lic ti vas no aten tan di rec ta men te con tra los ele men tos del 
Esta do ni bus can de rro car al sis te ma po lí ti co. Lo que bus can es su
pro tec ción y la po si bi li dad de se guir ope ran do sin ata car a las ins ti tu -
cio nes pú bli cas, es to es, to mar el po der po lí ti co. Por lo tan to, la in go -
ber na bi li dad que se vi ve tie ne una cau sa y fin di fe ren te al propósito
de lo que podríamos citar como reforma del Estado.

Otro te ma tras cen den tal lo re pre sen ta el con tex to eco nó mi co, el
cual se ca rac te ri za por el len to cre ci mien to y efec tos de la glo ba li za -
ción.24 Si par ti mos de la po si ción ra di cal de que la so be ra nía del país 
se per dió por es tas cau sas, el he cho de in tro du cir una nue va ley fun -
da men tal o for ma de Esta do no eli mi na rá sus efec tos por es ta cir -
cuns tan cia. Si lo que se bus ca es ce rrar o re du cir los efec tos de la
eco no mía in ter na cio nal so bre nues tra ju ris dic ción no ha ce fal ta una
al te ra ción com ple ta y bas ta ría so la men te cambios en la legislación
secundaria.

Des de es ta pers pec ti va no exis ten cau sas im por tan tes o ra di ca les
que mo ti ven hoy en día la crea ción de un nue vo mar co cons ti tu cio -
nal. Por el con tra rio, el de ve nir nor mal de las ins ti tu cio nes ejer ce su
pro pia fuer za e iner cia pa ra im pe dir un cam bio ra di cal e im po ner re -
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for mas pau la ti nas o par cia les. Entre las cau sas que lo im pi den se
encuentran:

· For ta le ci mien to de po de res. Se está vol vien do prác ti ca co ti -
dia na que tan to el Po der Ju di cial como el Po der Le gis la ti vo
ac túen en con tra de re so lu cio nes del Po der Eje cu ti vo.

· Ci clo elec to ral (elec cio nes para go ber na do res en años di ver -
sos).

· For ma de in te gra ción del Con gre so de la Unión. Chan ta je
de mi no rías (cam bio de po si ción po lí ti ca de par ti dos, coa li -
cio nes, pre ben das, et cé te ra). Ade más, el pre si den te ya no
goza de ma yo ría.

· Pos tu ras ideo ló gi cas ex tre mas (por ejem plo: ma te ria ener gé ti -
ca y fis cal).

· Apli ca ción pun tual de las atri bu cio nes de los po de res. Inex -
pe rien cia del ré gi men de Fox (ca bil deo para re for mas ine xis -
ten te, pren sa, en tre vis ta con le gis la do res, fal ta de re for ma es -
truc tu ral).

· De sa rro llo de prác ti cas de mo crá ti cas. Inex pe rien cia de par ti -
dos para ser opo si ción (pos tu ras di fe ren tes en tre le gis la do res
y di ri gen cia na cio nal; di vi sión de la vo ta ción in ter na de los
par ti dos, par ti cu lar men te en el PRI).

· For ta le ci mien to del fe de ra lis mo. For ta le ci mien to de go ber na -
do res y de bi li dad del pre si den cia lis mo (por ejem plo, el sur gi -
mien to de Co na go).

· De sa rro llo de or ga nis mos au tó no mos. El ejer ci cio del po der
se ha di vi di do con ma yor fuer za con el apun ta la mien to de or-
ga nis mos cons ti tu cio nal men te au tó no mos como Ban co de
Mé xi co, Insti tu to Fe de ral Elec to ral o Co mi sión Na cio nal de los 
De re chos Hu ma nos.

To dos es tos fac to res com pli can la po si bi li dad de po der lle gar a un
gran acuer do na cio nal. Si guien do es ta pro ble má ti ca, Sar to ri25 po ne
en du da que lle gue a buen tér mi no la re for ma del Esta do. Se ña la co -
mo obs tácu los los par ti dos mi no ri ta rios y la fal ta de le gi ti mi dad de
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los con gre sis tas pa ra tra du cir fiel men te los in te re ses de la so cie dad. Si 
bien es tos fac to res com pli can la po si bi li dad de al can zar la, por el otro 
la do jus ti fi can el de ve nir de los cambios parciales y paulatinos.

2. Nor ma li dad ins ti tu cio nal

Si bien los fac to res in ter nos anu lan la po si bi li dad de lle gar a un
nue vo acuer do na cio nal, por el otro la do con ti núan ejer cien do su in -
fluen cia pa ra cam biar su en tor no a la nue va rea li dad. En es te sen ti -
do, re sul ta im por tan te re vi sar el pa pel de las re for mas le gis la ti vas se -
cun da rias pa ra ve ri fi car si exis te una pa rá li sis o se gui mos mar chan do
ba jo la con ti nui dad ins ti tu cio nal. Al res pec to, el ane xo 2 de mues tra
en for ma cla ra la ade cua ción cons tan te del mar co legislativo a la
situación nacional.

Des ta ca la gran ac ti vi dad le gis la ti va, tan to por el nú me ro de re for -
mas co mo por la in no va ción de ma te rias. En el pe rio do del pre si den -
te Fox se pro mul ga ron 51 le yes, y en lo que va del se xe nio de Cal de -
rón van 25. Aun que mu chas re pre sen tan la ade cua ción a un tex to
le gis la ti vo an te rior, es to no res ta mé ri to al gu no, si no que al con tra rio 
de mues tra el gran es fuer zo por re no var el mar co ju rí di co al en tor no
que pre va le ce. En re la ción a los con te ni dos de las le yes, des ta can las
ma te rias de de re chos hu ma nos, se gu ri dad pú bli ca y na cio nal, eco no -
mía, ener gía, fi nan zas, fi nan zas pú bli cas, de sa rro llo ru ral y agro pe -
cua rio, me dio am bien te, vi vien da, se gu ri dad pública, seguridad social 
y regulación del Estado y administración pública.

Si con si de ra mos la re no va ción de tex tos ju rí di cos ya exis ten tes o
ins ti tu cio nes ya es ta ble ci das, so bre sa le la crea ción de la Enti dad de
Fis ca li za ción Su pe rior de la Fe de ra ción (2000), la mo di fi ca ción al im -
pues to so bre la ren ta (2002), vi vien da (2006), mer ca do de va lo res
(2005), la pro mul ga ción de una nue va ley pa ra el ISSSTE (2007), la
Orgá ni ca del Tri bu nal Fe de ral de Jus ti cia Fis cal y Admi nis tra ti va
(2007), la del Sis te ma Na cio nal de Infor ma ción Esta dís ti ca y Geo grafía 
(2008), o la nue va Ley de Pe tró leos Me xi ca nos (2008), en tre otras. En 
aten ción a la pro mul ga ción de tex tos que crean ins ti tu cio nes nue vas,
des ta ca: el Insti tu to Na cio nal de las Mu je res (2001), de Transpa ren -
cia y Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca Gu ber na men tal (2002), De sa -
rro llo Fo res tal Sus ten ta ble (2003), la crea ción del Ser vi cio Pro fe sio nal 
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de Ca rre ra en la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral (2003), pa ra Pre ve -
nir y Eli mi nar la Dis cri mi na ción (2003), de Se gu ri dad Na cio nal
(2005), la que crea la Pro cu ra du ría de la De fen sa del Con tri bu yen te
(2006), la Ge ne ral pa ra la Igual dad en tre Mu je res y Hom bres (2006), 
la Ge ne ral de Acce so de las Mu je res a una Vi da Li bre de Vio len cia
(2007), de Pro mo ción y De sa rro llo de los Bioe ner gé ti cos (2008), la
Ley Ge ne ral pa ra el Con trol del Ta ba co (2008) o la Ley Ge ne ral del 
Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca (2009), en tre otras.

Si guien do ar gu men tos si mi la res, Ri car do J. Se púl ve da26 afir ma: “la 
Re for ma del Esta do no se con cen tra so la men te en una re for ma cons -
ti tu cio nal, aun que és ta sea su vía más idó nea pa ra lle var se a ca bo.
Más bien es un pro ce so de ade cua ción per ma nen te en tre los ór ga nos
del Esta do y las trans for ma cio nes pro pias al pa so del tiem po en una
so cie dad, a su de sa rro llo”. La men ta ble men te, los re flec to res po lí ti cos, 
par ti cu lar men te en la ad mi nis tra ción pre si den cial pa sa da, es tu vie ron
en fo ca dos ha cia el in ten to de los gran des cam bios ra di ca les, oca sio -
nan do desgaste y cancelando acuerdos estructurales importantes.

VII. PERSPECTIVAS DE LA REFORMA

La fi na li dad del pre sen te es tu dio con sis te en de mos trar la re la ción
que exis te en tre la re for ma del Esta do y la pro mul ga ción de una nue -
va Cons ti tu ción o, en su de fec to, la con ti nua ción de re for mas par cia -
les o ins ti tu cio na les. En el pri mer ca so, nos en con tra mos en el su -
pues to de re fun dar el Esta do me xi ca no a raíz de las ex pec ta ti vas
ge ne ra das por el cam bio de mo crá ti co al lle gar Vi cen te Fox a la pre -
si den cia na cio nal en 2000. La se gun da al ter na ti va lle va a la con ti nui -
dad de las ins ti tu cio nes exis ten tes y su mo di fi ca ción in cre men tal. Al
efec to, se es ta ble ció co mo hi pó te sis de tra ba jo que no es re qui si to in -
dis pen sa ble al can zar una nue va Cons ti tu ción pa ra po der lle gar a las
me tas de la re for ma del Esta do. Los aná li sis ob te ni dos de mues tran
que han fra ca sa do los in ten tos por lle var a ca bo una al te ra ción pro -
fun da del Esta do y que ha pre va le ci do la con ti nui dad ins ti tucio nal.
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El es tu dio com pa ra ti vo se ña la una co rre la ción muy al ta en tre los
ca sos en los cua les se pro mul gó una nue va ley na cio nal, y se die ron
fac to res que aten ta ron con tra la esen cia del Esta do. Las cau sas van
des de los mo vi mien tos ar ma dos, in de pen den cias, se pa ra ción de es ta -
dos, ini cio o fi nal de sis te mas au to ri ta rios, gra ves cri sis eco nó mi cas o
si tua cio nes de in go ber na bi li dad. En el ca so de las re for mas par cia les,
se pre sen ta ron si tua cio nes en las cua les hu bo cam bios eco nó mi cos,
so cia les, reor ga ni za ción de los po de res del Esta do o al te ra cio nes ideo -
ló gi cas. En ta les ca sos re sul ta no to rio que las re for mas fueron
consecuencia del desarrollo normal de las instituciones.

En el ca so de nues tra na ción, po de mos ob ser var las dos ten den cias 
an te rio res en pe rio dos dis tin tos. Se efec tua ron cam bios pro fun dos du -
ran te el si glo XIX has ta la pro mul ga ción de la Car ta de 1917. Por el 
con tra rio, a par tir de la pre si den cia de Lá za ro Cár de nas (1934-40),
las ins ti tu cio nes se con so li dan y se tran si ta por una épo ca de cam bios 
mo de ra dos en to dos los ám bi tos. Un re fle jo de es ta rea li dad lo en -
con tra mos en el gran nú me ro de re for mas par cia les a la Cons ti tu -
ción, las cua les más que tra tar de can ce lar los prin ci pios cons ti tu cio -
na les, han re pre sen ta do ade cua cio nes a los retos históricos que se han 
planteado.

El pe so de las ins ti tu cio nes crea das, las prác ti cas po lí ti cas vi gen tes,
así co mo la au sen cia de cau sas gra ves que jus ti fi quen la pro mul ga -
ción de una nue va Cons ti tu ción, re pre sen tan los fac to res que de mues -
tran la con ti nui dad cons ti tu cio nal pe se al nue vo ré gi men de mo crá ti -
co. Ade más, el aná li sis de la ade cua ción de la le gis la ción se cun da ria
con fir ma que la ac ti vi dad ins ti tu cio nal es la pre do mi nan te, de mos -
tran do que el Esta do y sus es truc tu ras se mo di fi can en for ma pau sa da 
pa ra evi tar desequilibrios, vacío de poder o ingobernabilidad.

En ca so de con ti nuar im pulsan do una re for ma in te gral, lo más se -
gu ro se rá su fra ca so por no en con trar se vi gen te una si tua ción ex -
traor di na ria que la jus ti fi que. Jo nat han Rauch27 ma ni fies ta su de cep -
ción de efec tuar cam bios pro fun dos en La ti no amé ri ca, y pro nos ti ca la 
im po si bi li dad de lle gar a re for mas in te gra les. Vi sua li za la con ti nua -
ción de cam bios ad mi nis tra ti vos y mar gi na les ba sa dos en el clien te lis -
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mo. Con tex to si mi lar se ña la Alfre do Reh ren,28 res pec to del clien te -
lismo po lí ti co en Chi le, al re co no cer los in cen ti vos que exis ten pa ra
man te ner las co sas en el es ta do ac tual.

Esta con di ción po lí ti ca en cua dra ba jo la teo ría del cam bio in cre -
men tal ins ti tu cio nal que de sa rro lla North.29 El plan tea mien to se ña la
que la es ta bi li dad se lo gra cuan do exis te un con jun to de li mi ta cio nes
for ma les e in for ma les. El es tu dio mues tra pun tual men te tan to los obs -
tácu los for ma les co mo in for ma les que im pi den arri bar a una re for ma 
del Esta do to tal. En el as pec to for mal, la trans for ma ción se li mi ta
por lo com pli ca do de las re glas pro ce sa les y acuer dos po lí ti cos ne ce -
sa rios. Ade más, los fac to res in for ma les con tri bu yen con ma yor fuer za 
a im pe dir un cam bio in te gral en vir tud de los in cen ti vos pa ra con ti -
nuar ba jo una si tua ción incremental que menores costos políticos e
incertidumbre produce.

Las re for mas par cia les ana li za das de mues tran que tal si tua ción re -
pre sen ta la nor ma li dad, a pe sar del es fuer zo por im pul sar la re for ma
del Esta do in te gral. Los ejem plos han si do va ria dos y no to rios, co mo
las re for mas a la ad mi nis tra ción pú bli ca, el sis te ma de se gu ri dad so -
cial es ta tal, la in clu sión de nue vos de re chos hu ma nos, de sa rro llo
agro pe cua rio o me dio am bien te, en tre otros te mas. Ba jo es ta di ná mi -
ca, si con si de ra mos las mo di fi ca cio nes ad mi nis tra ti vas y eco nó mi cas
im pul sa das des de los ochen ta, po dre mos apre ciar un Esta do y Go -
bier no diferente al que existió durante gran parte del siglo XX.

En es te or den de ideas, po dría mos ver los es fuer zos de la re for ma
del Esta do co mo un me ro dis trac tor po lí ti co, la bús que da de le gi ti -
ma ción del sis te ma, la po si bi li dad de que se ex pre sen gru pos so cia les
o la fuen te de ideas pa ra im pul sar re for mas par cia les. Sin em bar go,
al no po der con se guir la fi na li dad pro pues ta de un cam bio im por tan -
te, la de si lu sión es ma yor por la sen sa ción de que la nue va de mo cra -
cia no ha pro du ci do los re sul ta dos es pe ra dos. Si di chos es fuer zos se
en ca mi na ran a pro mo cio nar el pro ce so gra dual, en ton ces la pers pec -
ti va po lí ti ca se ría di fe ren te. Los ac to res y gru pos so cia les ten drían
ma yor con cien cia de que sí son to ma dos en cuen ta, y que exis te la
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po si bi li dad de rea li zar mo di fi ca cio nes que rin dan be ne fi cios tan gi bles
en su pro pio me dio. Por lo tan to, se ría me jor de di car ac cio nes y
recursos para aumentar la cultura política, así como incrementar las
vías de participación efectiva.
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IX. ANEXOS

ANEXO 1

Re for mas cons ti tu cio na les

Presidente Año Artículos reformados Número

Álvaro
Obregón, 1920 
a 1924

1921 73 Decimocuarto transitorio

1923 67, 69, 72, 79, 84 y 89
8

Plutarco Elías
Calles
Campuzano,
1924 a 1928

1927 82 y 83

1928 52, 73 74, 76, 79, 83, 89, 94, 96, 97, 98, 99, 100,
111 y 115 18

Emilio Portes
Gil, 1928
a 1930

1929 73 y 123
2

Pascual Ortiz
Rubio, 1930
a 1932

1931 43 (1a. reforma, 2a. reforma) y 45 (1a. reforma, 2a.
reforma) 4

Abelardo L.
Rodríguez,
1932 a 1934

1933 51, 55, 56, 58, 59, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 79, 
83, 84, 85, 115 y 123

1934 27, 30, 37, 42, 45, 73 (1a. reforma, 2a. reforma),
104 y 133 22

Lázaro
Cárdenas del
Río, 1934
a 1940

1934 3o., 32, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 94 y 95

1935 43, 45 y 73

1937 27

1938 49 y 123

1940 27, 97 y 102
15

Manuel Ávila
Camacho,
1940 a 1946

1940 73 (1a. reforma, 2a. reforma)
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1942 5o., 52, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 117 y 123

1943 82 y 115

1944 32, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 76, 89, 94 y 111

1945 27
18

Miguel Alemán 
Valdés, 1946
a 1952

1946 3o., 73, 104 y 117

1947 27, 73 y 115

1948 20 y 27

1949 73

1951 49, 52, 73, 94, 97, 98, 107 y 131

1952 43 y 45

Adol fo  Ruiz
Cortines, 1952 
a 1958

1953 34 y 115
2

Adolfo López
Mateos, 1958
a 1964

1960 27 (1a. reforma, 2a. reforma), 42, 48, 52, y 123

1961 123

1962 107 y 123

1963 54 y 63
11

Gustavo Díaz
Ordaz, 1964
a 1970

1965 18

1966 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 79, 88, 89 (1a.
reforma, 2a. reforma), 117 y 135

1967 73, 94, 98, 100, 102, 104, 105 y 107

1969 30 y 34
19

Luis
Echeverría
Álvarez, 1970
a 1976

1971 10, 73, 74 y 79

1972 52, 54, 55, 58 y 123 (1a. reforma, 2a. reforma)
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1974 4o., 5o., 27, 30, 43, 45, 52, 55, 73, 74, 76, 79, 82,
89, 93, 104, 107 (1a. reforma, 2a. reforma), 111,
123 (1a. reforma, 2a. reforma) y 131

1975 27, 73, 107 y 123

1976 27 (1a. reforma, 2a. reforma), 73 y 115
40

José López
Portillo y
Pacheco, 1976
a 1982

1977 6o., 18, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73,
74, 76, 93, 97 y 115

1978 123 (1a. reforma, 2a. reforma, 3a. reforma)
3o.,

4o. y
78

1979 107

1980 3o., 4o. y 78

1981 29, 60, 90, 92 y 117

1982 28, 73, 74 y 123
34

Miguel de la
Ma drid
Hurtado, 1982 
a 1988

1982 22, 73, 74, 76, 89, 94, 97, 108, 109, 110, 111, 112,
113, 114, 127 y 134

1983 4o. (1a. reforma, 2a. reforma), 16, 21, 25, 26, 27,
28, 73 y 115

1985 20 y 79

1986 52, 53, 54, 56, 60, 65, 66, 69, 77, 106, 107 y 123.
Decimoséptimo y decimoctavo (1a. reforma, 2a.
reforma) transitorios

1987 17, 27, 46, 73 (1a. reforma, 2a. reforma, 3a.
reforma), 74 (1a. reforma, 2a. reforma), 78, 79, 89,
94, 97, 101, 104, 107, 110, 111, 115, 116 y 127.
Decimonoveno transitorio

1988 89
66

Carlos Sa linas
de Gortari,
1988 a 1994

1990 5o . ,  28 ,  35 ,  36 ,  41 ,  54 ,  60 ,  73  y 123 .
Decimoséptimo, decimoctavo y decimonoveno
transitorios

1992 3o., 4o., 5o., 24, 27 (1a. reforma, 2a. reforma), 102
y 130. Decimoséptimo transitorio
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1993 3o., 16, 19, 20, 28, 31 (1a. reforma, 2a. reforma),
41, 44, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 73 (1a. reforma, 2a.
reforma), 74 (1a. reforma, 2a. reforma), 76, 79, 82,
89, 100, 104, 105, 107 (1a. reforma, 2a. reforma),
119 (1a. reforma, 2a. reforma), 122 y 123

1994 41 y 82
55

Ernesto Zedillo 
Ponce de
León, 1994
a 2000

1994 21, 55, 73, 76, 79, 89, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99,
100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 110,
111, 116, 122, y 123

1995 28

1996 16, 20, 21, 22, 35, 36, 41, 54, 56, 60, 73 (1a.
reforma, 2a. reforma), 74, 94, 98, 99, 101, 105, 108, 
110, 111, 116 y 122

1997 30, 32 y 37

1999 4o., 16, 19, 22, 25, 58, 73 (1a. reforma, 2a. reforma, 
3a. reforma), 74, 78, 79, 94, 97, 100, 102, 107, 115
y 123. Tercero transitorio del decreto DOF,
20-03-1997

2000 4o., 20 y 73
77

Vicente Fox
Quesada, 2000 
a 2006

2001 1o., 2o., 4o., 18 y 115

2002 3o., 31 y 113

2003 63, 73 y 77

2004 65, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 74 y 89. Segundo
transitorio del decreto DOF, 20-03-1997

2005 14, 18, 21, 22, 46, 73 (1a. reforma, 2a. reforma), 76
y 105

2006 1o., 26, 73 (1a. reforma, 2a. reforma) y 105
31

Felipe de Jesús 
Calderón
Hinojosa, 2006 
a 2012

2007 6o. (1a. reforma, 2a. reforma), 29, 41, 55, 73 (1a.
reforma, 2a. reforma, 3a. reforma), 76, 82, 85, 89,
90, 92, 93, 95, 97, 99, 108, 110, 111, 116, 122 y
134

2008 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 73, 74, 79, 115, 116, 122, 
123 y 134 41

(junio 
2008)

FUENTE: Secretaría Gen eral, Secretaría de Servicios Parlamentarios, Centro de Do-
cumentación, Información y Análisis, Subdirección de Información Sistematizada, 
H. Congreso de la Unión, 2008.
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ANEXO 2

Le yes pro mul ga das en los se xe nios de Fox y Cal de rón

Vicente Fox Fecha DOF

Ley de Fiscalización Su pe rior de la Federación 2000-12-29

Ley del Instituto Nacional de las Mujeres 2001-1-12

Ley Orgánica del Banco de Ahorro Nacional y Servicios Financieros 2001-6-1

Ley de Sociedades de Inversión 2001-6-4

Ley Orgánica de Sociedad Hipotecaria Federal 2001-10-11

Ley de Desarrollo Ru ral Sustentable 2001-12-7

Ley del Sistema de Horario en los Estados Unidos Mexicanos 2001-12-29

Ley del Impuesto sobre la Renta 2002-1-1

Ley para Regular las Sociedades de Información Crediticia 2002-1-15

Ley Fed eral de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Públicos 2002-3-13

Ley Orgánica del Concejo Nacional de Ciencia y Tecnología 2002-6-5

Ley Fed eral de Transparencia y Acceso a la Información Pública

Gubernamental

2002-6-11

Ley de los Derechos de las Per so nas Adultos Mayores 2002-6-25

Ley de Sistema de Pagos 2002-12-12

Ley Fed eral para la Administración y Enajenación de Bienes del Sec tor

Público

2002-12-19

Ley Orgánica de la Financiera Ru ral 2002-12-26

Ley Orgánica de la Procuraduría Gen eral de la República 2002-12-27

Ley de Transparencia y de Fomento a la Competencia en el Crédito
Garantizado

2002-12-30
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Ley Orgánica de la Ar mada de México 2002-12-30

Ley para el Desarrollo de Competitividad de la Mi cro, Pequeña

y Mediana Empresa

2002-12-30

Ley Gen eral de Cultura Física y Deporte 2003-2-24

Ley Gen eral de Desarrollo Forestal Sustentable 2003-2-25

Ley Gen eral de Derechos Lingüísticos de los Pueb los Indígenas 2003-3-13

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administración Pública

Fed eral

2003-4-10

Ley de la Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueb los Indígenas 2003-5-21

Ley Fed eral para Prevenir y Eliminar la Discriminación 2003-6-11

Ley del Instituto de Seguridad So cial para las Fuerzas Ar ma das Mexicanas 2003-7-9

Ley Gen eral para la Prevención y Gestión In te gral de los Residuos 2003-10-8

Ley Gen eral de Desarrollo So cial 2004-1-20

Ley Fed eral de Fomento a las Actividades realizadas por Organizaciones

de la Sociedad Civil

2004-2-9

Ley Gen eral de Bienes Nacionales 2004-5-20

Ley para la Comprobación, Ajuste y Cómputo de Servicios de la Ar mada

de México

2004-6-14

Ley del Registro Público Ve hic u lar 2004-9-1

Ley sobre la Aprobación de Tratados Internacionales en Materia

Económica

2004-9-2

Ley Fed eral de Responsabilidad Pat ri mo nial del Estado 2004-12-31

Ley de Seguridad Nacional 2005-1-31

Ley Gen eral de las Per so nas con Discapacidad 2005-6-10

Ley Fed eral de los Derechos de los Contribuyentes 2005-6-23

Ley de Desarrollo Sustentable de la Caña de Azúcar 2005-8-22

Ley Fed eral del Procedimiento Contencioso Administrativo 2005-12-1
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Ley del Mercado de Valores 2005-12-30

Ley de Productos Orgánicos 2006-2-7

Ley para la Comprobación, Ajuste y Cómputo de Servicios en el Ejército

y Fuerza Aérea Mexicana

2006-2-9

Ley Fed eral Presupuestaria y Responsabilidad Hacendaria 2006-3-30

Ley del Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los

Trabajadores

2006-4-24

Ley Orgánica de la Universidad Autónoma Agraria “An to nio Narro” 2006-4-26

Ley de Navegación y Comercio Marítimo 2006-6-1

Ley que crea la Agencia de Noticias del Estado Mexicano 2006-6-2

Ley de Vivienda 2006-6-27

Ley Fed eral de Seguridad Privada 2006-7-6

Ley Gen eral para la Igualdad en tre la Mujer y el Hom bre 2006-8-2

Ley Orgánica de la Procuraduría de la Defensa del Contribuyente 2006-9-4

Felipe Calderón Hinojosa

Ley Gen eral de Acceso de las Mujeres a una Vida li bre de Violencia 2007-2-1

Ley para el Uso y Protección de la Denominación y Emblema de la Cruz

Roja

2007-3-23

Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

Estado

2007-3-31

Ley Fed eral de Producción, Certificación y Comercio de Semillas 2007-6-15

Ley para la Transparencia y Orden de los Servicios Financieros 2007-6-15

Ley del Impuesto Gen eral de Importaciones y Exportaciones 2007-6-18

Ley Gen eral de Pesca y Acuacultura Sustentable 2007-7-24

Ley Fed eral de Sanidad An i mal 2007-7-25

Ley del Impuesto a los Depósitos en Efectivo 2007-10-1
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Ley del Impuesto Empresarial de Tasa Única 2007-10-1

Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Per so nas 2007-11-27

Ley Orgánica del Tri bu nal Fed eral de Justicia Fis cal y Administrativa 2007-12-6

Ley de Promoción y Desarrollo de los Bioenergéticos 2008-2-1

Ley Gen eral de Infraestructura Física Educativa 2008-2-1

Ley del Sistema Nacional de Información Estadística y Geografía 2008-4-16

Ley Gen eral para el Con trol del Tabaco 2008-5-30

Ley de Fomento para la Lectura y el Libro 2008-7-24

Ley de Uniones de Crédito 2008-8-20

Ley para el Aprovechamiento de Energías Renovables y el Financiamiento 
de la Transición Energética

2008-11-28

Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energía 2008-11-28

Ley de la Comisión Nacional de Hidrocarburos 2008-11-28

Ley de Petróleos Mexicanos 2008-11-28

Ley Gen eral de Contabilidad Gubernamental 2008-12-31

Ley Gen eral del Sistema Nacional de Seguridad Pública  2009-1-02

FUENTE: Secretaría Gen eral, Secretaría de Servicios Parlamentarios, Centro de Do-
cumentación, Información y Análisis, Subdirección de Información Sistematizada, 
H. Congreso de la Unión, 2008.

NOTA: Excluye leyes de carácter anual y fideicomisos creados.
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