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RESUMEN: La autora propone un es-
quema para conocer la dindmica
procesos de cambio de la Constitu-
cién y del sistema juridico. Dicho es-
quema debe servir para revisar los
cambios que en las instituciones ju-
ridicas se han verificado desde que
la Constitucién mexicana de 1917
entré en vigor. Se trata de una in-
vestigacion retrospectiva con relacién
a un esquema de anilisis que se pro-
pone para interpretar diversas insti-
tuciones juridicas en momentos dis-
tintos. El estudio enfatiza la posicién
de la Constitucién como norma su-
prema, la cual establece la operativi-
dad del sisterna juridico mexicano,
asi como el aspecto normativo de la
propia Constitucién, a pesar de su
caracter de documento politico.
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ABSTRACT: The author proposes a
conceptual framework to understand
the dynamic and processes of chan-
ge of the Constitution and of the
legal system. The conceptual scheme
proposed is useful to understand the
diverse changes that the Mexican
Constitution of 1917 has experien-
ced since it entered into force. The
article develops a retrospective analy-
sis intended to interpret different
legal institutions in diverse moments
of Mexico’s history. It emphasizes
the position of the Constitution as
a “supreme norm” that determines
the operation of the entire Mexican
legal system, as well as the Constitu-
tion’s “normative” aspects, in spite
of its character as a political do-
cument.
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I. INTRODUCCION

Ante la interrogante sobre los procesos de dindmica consti-
tucional y sobre la legitimidad de las Constituciones que su-
fren permanentemente cambios relevantes en sus contenidos
a lo largo del tiempo, surge la duda sobre los métodos de
creacién de una Constitucién. Sobre todo en estos tiempos
en que predomina la tendencia a otorgar nuevas Constitu-
ciones, debemos reflexionar sobre el aspecto material de este
procedimiento. Sin hablar de contenidos especificos de los
que el constitucionalismo contemporineo se ha ocupado ya
bastante, se propone a continuacién un esquema para cono-
cer la dindmica y procesos de cambio de la Constitucién y
del sistema juridico.

Este esquema de anilisis de la dindmica constitucional de-
berd servir para revisar los cambios que en las instituciones
juridicas se han verificado desde que la Constitucién mexi-
cana de 1917 enuré en vigor.

Se trata de una investigacién en retrospectiva con relacién
a un esquema de andlisis que se propone para interpretar
diversas instituciones juridicas en momentos distintos. El én-
fasis se hace en la posicién de la Constitucién como norma
suprema que establece la operatividad del sistema juridico
mexicano, y especialmente en su aspecto normativo a pesar
de su caricter de documento politico, como disposicién fun-
damental del sistema juridico.

En esta ocasién, a diferencia de la primera parte de este
proyecto, no se pretenden revisar los aspectos formales de
proceso de reforma constitucional, ya que lo que nos interesa
conocer son los criterios y los modos conforme a los cuales
cambian los contenidos de la norma suprema.
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Se parte de la suposicién de que los cambios en la Cons-
titucion no son caprichosos, sino que obedecen a un fin
determinado. Desafortunadamente, las razones de identidad
en los cambios solamente pueden ser observados a posteriori.
No obstante, el marco teérico que se propone en el presente
capitulo podria también ser utilizado en un futuro para la
construcciéon razonada de las reformas constitucionales, e in-
cluso podria ser considerado en la elaboracién de un nuevo
proyecto de Constitucién en un momento dado.

II. ALGUNAS CONSIDERACIONES METODOLOGICAS CON RELACION
A LA CONSTITUCION Y A LAS TRANSICIONES

1. Relevancia de la diferencia entre sistema y orden juridico
para los diserios institucionales

Hablar de transicién en sentido juridico requiere de cier-
tas precisiones previas, esto se debe a que la perspectiva
desde la cual el tema del cambio en el derecho puede ser
abordado tendrd un efecto definitorio en el resultado. Asi,
la transicién en sentido juridico puede ser analizada a partir
del sistema juridico en su totalidad, lo cual implica una vi-
sién genérica que determine los cambios de sistemas como
estructuras regulatorias en un Estado especifico sin tomar
en cuenta sus contenidos. La otra alternativa es realizar el
andlisis desde la perspectiva intrasistémica a partir de su nor-
ma fundante, revisando sus contenidos y los cambios que se
han verificado en los mismos.

Ambas posibilidades implican partir de la concepcién del
derecho como sistema. Dicho presupuesto fue el punto de
partida del estudio realizado en el primer libro de la pre-
sente investigacién,! cuyo objeto radicé en posibilitar la iden-
tificacién de las transiciones juridicas. Asi, el cambio de tipo
de Estado, sus fines y funcionamiento, como fue el caso de

1 Gonzilez, Ma. del Refugio y Lépez-Ayllén, Sergio, Transiciones y diserios insti-
tucionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, cap. II.
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la transicion del Estado absoluto al de derecho en el capitulo I,
fue denominado transicién en sentido amplio. El cambio for-
mal de la Constitucién, o en otras palabras el otorgamiento
de una nueva Constitucién, fue denominado transicién res-
tringida, principalmente porque no necesariamente se refiere
a una reforma sustancial de sus contenidos, sino a su susti-
tucién por otro documento.

Por otra parte, el cambio en los contenidos de la propia
Constitucién, denominado reforma, ya sea de uno o varias
preceptos, se podria referir, dependiendo de la considera-
cién de ciertos criterios que mas adelante mencionaremos,
al modelo vigente o al diseio institucional.

El esquema elaborado para Transiciones I, cumplia inten-
cionalmente sélo ciertas funciones, es decir, explicar desde
la perspectiva juridica los grandes cambios regulatorios que
permiten hablar de una nueva forma de Estado o de un
nuevo sistema juridico, pero no analizaba especificamente la
dinamica constitucional interna.

El modelo mencionado presumia que la Constitucién, en-
tendida como norma fundamental, siempre es la misma, por
lo que la griafica que representan los cambios de drdenes
juridicos en el sistema no reflejaba sus reformas. De tal for-
ma que el sistema juridico es determinado por la Constitu-
cién, la cual se encuentra al inicio del sistema y también de
cada orden juridico individual.

Sistema juridico

=] T
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Distinguir entre sistema y orden juridico tiene como fin
atribuirles funciones distintas a dichos términos. Asi, el sis-
tema permite identificar las normas que pertenecen al mis-
mo, y el orden, que se determina por los cambios en las
normas juridicas generales del sistemna, hace posible estable-
cer la aplicabilidad de las normas en virtud de su vigencia.
A pesar de esto, al comienzo de cada nuevo orden juridico
sigue estando la Constitucién, y cada cambio a la misma
efectivamente produciria un cambio de orden juridico. Pero
como las reglas de aplicacién de la norma fundamental son
distintas, su estudio se pospuso en aquel primer trabajo.

En la presente obra, a pesar de que rectomamos los pre-
supuestos establecidos, el andlisis que se realiza a continua-
cién se enfoca solamente al estudio de los cambios en la
propia Constitucién, revisando su estructura, contenidos y
tendencias regulatorias en momentos histéricos distintos. Po-
driamos decir que la dindmica constitucional fue estudiada
en la primera parte de esta investigacién desde la perspectiva
formal, y en esta ocasién nos abocaremos a la material ex-
clusivamente.

La nocién de sistema implica que el derecho parte de un
axioma que es la Constitucién, no tanto porque se trate de una
verdad evidente o indemostrable, como por el hecho de que
juridicamente su validez no es cuestionable. De esta primera
norma se derivan todas las demds normas del sistema juri-
dico. No es necesario abundar en la cuestién, pero si recor-
dar que no se trata de una derivacién légica, sino normativa,
de conformidad con las propias reglas que la norma funda-
mental establezca. A partir de Ia Constitucién se crea un
sistema juridico que opera como unidad y goza de unas pro-
piedades légico-formales que lo hacen aplicable, como son
la completitud, la coherencia, la consistencia y la inde-
pendencia.?

A su vez, la Constitucién, entendida como norma juridica,
opera como un sistema que constituye una unidad, lo cual

2 Véase Huerta, Carla, “Constitucién, reforma y ruptura”, en idem.
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permite su interpretacién sistematica y produce la modifica-
cién de las instituciones que en ella se regulan como con-
secuencia del proceso conocido en la doctrina constitucional
como “mutacién”® Esto, aunado a los principios menciona-
dos, la hacen aplicable; asi, el principio de coherencia hace
posible que el significado de la institucién varie del original
para hacerlo compatible con otras instituciones.

En funcién del principio de no contradiccién, las aparen-
tes contradicciones entre normas constitucionales se resuel-
ven mediante interpretacién. Sin embargo, debe admitirse
que tanto las razones de cambio como los disefios institu-
cionales proceden de un factor extrajuridico que es el con-
flicto de intereses. Las normas consagran intereses genéricos,
por lo que pueden producir modelos hibridos, consecuencia
de las mutaciones producidas por los disenos institucionales
a través de su relacién con otras instituciones y de la inter-
pretacién sistemdtica.

En cuanto a la independencia de las normas constitucio-
nales, debemos presumir la racionalidad de los érganos cons-
tituyente y reformador por lo que no existe la redundancia
en la Constitucién, ya que cada norma tiene un significado
propio, afirmando asi su independencia. Por dltimo, la Cons-
titucién, por ser la norma suprema del orden juridico es
completa, en consecuencia no existen lagunas de indole
constitucional, sino solamente conductas reguladas o no re-
guladas, siendo ambas constitucionales. La completitud de la
Constitucién es un presupuesto necesario de aplicacién, a
diferencia de la del sistema que es un ideal racional.

Como se menciond, la Constitucién se encuentra al prin-
cipio de cada orden juridico, y no solamente al inicio del
sistema juridico. Al ser la norma que establece la relacién
jerarquica y material entre las normas del sistema juridico,
determina también su significado. En este caso, la distincién
entre sistema y orden servird para determinar la aplicabilidad

3 Hesse, Konrad, Escritos de derecho conslitucional, -Madrid. Centro de Estudios
Constitucionales, 1983, pp. 25 y ss.
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y relaciones de las normas juridicas, aun cuando las reglas
de aplicacién de las reformas constitucionales son diversas a
las de cualquier otra norma del sistema, principalinente por
lo que a su operatividad en el tiempo se refiere. Sobre todo
porque no se puede predicar retroactividad de la eficacia de
las normas constitucionales, aun cuando sus efectos alcancen
hechos ocurridos con anterioridad a su promulgacién. Inclu-
sive, estando prevista una fecha para el inicio de su vigencia,
opera hacia el pasado, por lo que no pueden esgrimirse de-
rechos adquiridos frente a la Constitucién ni a sus reformas.

Finalmente, la diferencia entre sisteina y orden juridico
permite un doble enfoque en el andlisis de las instituciones,
uno es el sistematico, haciendo un seguimiento de la insti-
tucién elegida desde que se inserta en el sistema hasta su
abrogacién El segundo permitird hacer una fragmentacién
en el uampo considerando diversos 6rdenes _]u1 idicos respec-
to de las misma institucién, permitiendo asi su andlisis con
relacién a otras instituciones para determinar el cambio en
su operatividad, significado y eficacia.

2. El esquema de andlisis

Como se mencionaba anteriormente, el esquema explica-
tivo descrito es limitado, por lo que no puede responder
todas la preguntas en torno a la dindmica constitucional, y
tampoco sirve para explicar los cambios internos de la Cons-
titucién, porque su criterio de aplicacién es diferente. Esto
se debe a que por ser la primera norma es creadora del
sistema juridico, y sus contenidos son referencia obligada no
sOlo al crear otras normas sino también al aplicarlas. Por
ello, es que al reformarse la Constitucién, el nuevo texto
realmente no es nuevo, ya que opera como si siempre hu-
biese sido el mismo. La norma fundamental es, por decirlo
de alguna manera, como un ser mutante. Como si el texto
vigente fuera el que siempre ha estado vigente, lo cual no
significa que las reformas a la Constitucién sean retroactivas,
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sino que su operatividad es atemporal. El fundamento de
este presupuesto es la presuncién de que toda reforma a la
Constitucién debe servir para fortalecer la esfera de la liber
tad individual y garantizar el ¢jercicio de derechos funda-
mentales frente al Estado.

En consecuencia, la explicacién y analisis de la Constitu-
ciébn como norma solamente es viable mediante el estudio
de sus instituciones y la identificacién de los disefios insti-
tucionales y los modos en que se rclacionan. Para lo cual
resulta indispensable conocer la estructura de la Constitu-
cién, ya que el significado y operatividad dc las instituciones
que la conforman dependerd de los modeclos insertos en su
construccién. En el siguiente apartado pretendemos esclare-
cer el significado de estos conceptos, sobre todo, porque
cualquier cambio, pero principalmente el cambio de modelo
o el del disefio institucional, produce un cambio relevante
en la interpretacidon y aplicacién de los érdenes juridicos
subsecuentes.

ITI. LA cONSTRUCCION DE UNA CONSTITUCION
CONTEMPORANEA

El punto de partida del andlisis de la Constitucién de 1917
es la hipétesis de que no existe un proyecto originario para
su elaboracién que pudiera denominarse “disefio constitucio-
nal”, lo cual queda demostrado por la relacién material entre
las Constituciones de 1857-1917, sino una estructura que de-
termina su operatividad. Dicha estructura se encuentra deli-
mitada por sus elemientos esenciales: derechos fundamenta-
les, divisién del poder y control de la constitucionalidad.

El analisis histérico de los contenidos de la Constitucién
mexicana vigente nos remonta a la Constitucién expedida
en 1857, la cual a grandes rasgos podriamos decir que con-
sagra el modelo liberal, mismo que evoluciona mediante cier-
tas reformas para ser fusionado con el modelo producto de la
revolucién de 1910. Es por ello que la Constitucién de 1917
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proclama en su inicio un modelo bidimensional liberal/so-
cial. A la conjuncién de estos modelos la podriamos deno-
minar modelo fundador.

Cabe sefalar que probablemente ninguna Constitucién his-
térica ha tenido en su origen un planteamiento unico u origi-
nal, es decir, que no parte de una conceptualizacién racional
unilateral que prevea un modelo a realizar, precisamente por
su caracter fundacional y de transicién. Por lo que la Cons-
titucién puede ser concebida como la suma de uno o varios
modelos especificos que se introducen en clla y que se mo-
~difican y operan conforme a ciertos diseios institucionales.

1. La estructura constitucional interna

En toda Constitucién contemporanea, es decir, aquellas
que se enmarcan en un Estado de derecho y no en una tra-
dicién absolutista, existe una estructura constitucional comun,
que valga la analogia, la informa como la estructura 6sea al
cuerpo humano, y estd conformada por una o varias institu-
ciones bisicas. Asi que, como establecimos en Transiciones y
diserios institucionales, esta estructura se compone de los dere-
chos fundamentales y de la divisién del poder, entendida esta
iltima, sobre todo como distribucién funcional. Estos dos
conceptos son relevantes para la identificacién formal de
una Constitucién, incluso el articulo 6o. de la Declaraciéon
de Derechos del Hombre y el Ciudadano asi lo establece.

Sin embargo, a partir dcl cambio de concepciéon de la
Constitucién de documento politico a norma juridica, a tra-
vés del control de la constitucionalidad, éste se convierte en
el tercer eje fundamental en la estructura de la norma su-
prema.* La posibilidad de controlar juridicamente las con-
ductas reguladas por la Constitucién se torna en el punto

4 Sc identifica la decisién del juez Marshall en el caso Marbury ws. Madison
como punto de inflexién para la conceptualizacién de la Constitucién como norma
juridica, lo mismo que la creacidn de tribunales constitucionales en Europa a partir
de las propuestas de control de la constitucionalidad de Relsen.
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nodal de la eficacia constitucional, reforzando asi su caricter
obligatorio. Este eje sostiene la supremacia constitucional, su-
bordinando al legislador y a la ley a la Constitucién; y pro-
duciendo, a su vez, un equilibrio entre los derechos funda-
mentales y la divisién del poder.®

Pero, para entender el significado de considerar a la Cons-
titucién como norma, e€s preciso revisar otros conceptos que
nos permitirdn tener una visién integral de ella y de su
modo de funcionamiento, sobre todo porque cualquier in-
fraccién a la norma fundamental constituye una conducta
antijuridica.

Los elementos basicos o primarios de una Constitucién,
vista desde la perspectiva de un sistema juridico son las nor-
mas. Estas conforman una unidad en virtud de su caricter
sistemdtico, por lo que no operan aisladamente, sino que su
significado viene dado por ¢l modo en que se relacionan
con otras normas. Existen, incluso, algunas normas constitu-
cionales que a veces son operativas aisladamente como nor-
mas, y otras como parte de instituciones juridicas, lo cual
implica la correlacién de una serie de disposiciones juridicas.
Esto se debe a que la institucién se integra por un conjunto
de derechos y obligaciones operativos como unidad.

Por otra parte, la Constitucién como norma fundante del
sistema juridico establece procesos de creacién normativa, es
decir, determina el sistema de fuentes de derecho. En con-
secuencia, para tener una vision mds completa de la opera-
tividad de la Constitucién y de las necesidades de modifica-
cién de la norma suprema, es preciso revisar también el
sistema de fuentes. Las fuentes del derecho son complemen-
tarias del eje relativo al control de la constitucionalidad y
sirven para explicar la dindmica del derecho, ya que se re-
fieren a las reglas de creacién y renovacién del sistema ju-
ridico. La proliferacién de fuentes es uno de los factores

5 Habermas trata extensamente el problema de la correlacidon de fuerzas entre
el Poder Legislativo y el Judicial con relacién al ejercicio de los derechos funda-
mentales. Habermas, Jiirguen, Facticidad y validez, Madrid, Trotta, 1998, cap. VI
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que denotan procesos de transicién en el sistema juridico,
ya que evidencian los cambios de balance en el equilibrio
entre los poderes Legislativo y Ljecutivo, sobre todo por la
preeminencia que en la actualidad han adquirido las normas
expedidas por la administracién publica, como las nor-
mas medidas o las normas técnicas, por ejemplo.

Por otra parte, el concepto de Estado de derecho ha evo-
lucionado, al grado de que ciertos adjetivos no pueden ya
deslindarse de él en la actualidad. La democracia entendida,
en sentido formal, como reglas de procedimicnto para elegir
a los funcionarios que ejercen las atribuciones de los érganos
representativos, es un aspecto importante tanto desde la
perspectiva de los derechos fundamentales —como el derecho
de voto, ya sea en su aspecto activo o pasivo— como desde
la divisién del poder.

Como Carlos Nino bien apunta, los procesos de partici-
pacién en la toma de decisiones son otro elemento valora-
tivo, tan importante como los anteriores, por lo que debe
incluirse en el andlisis de la estructura constitucional. Se con-
figura como el complemento del eje relativo a la divisién
del poder,® ya que a través de dichos procesos se instituyen
los érganos de poder.

La relacién de la economia y el poder en el andlisis de
las transiciones es un elemento de influencia en la legitimi-
dad y racionalidad de la justicia social, en los intereses y
concepciones sociales, asi como en la eficacia en la actuacién
del Estado, a través de su burocracia, la cual se ubica dentro del
concepto de divisién de poderes. Regular la economia trae
eficiencia para el Estado, tanto desde el aspecto interno,
como del internacional, el cual debe considerarse también
en virtud de la globalizacién. Esto conlleva no solamente la

6 Para Nino, el anilisis del constitucionalismo se realiza a wavés de los elemen-
tos que prima facie representan mejor sus valores, asi en una Constitucion histdrica
deben ser revisados los procesos democrdticos o de participacién y la proteccién
de derechos individuales. Nino, Carlos, The Constitution of Deliberative Democracies,
Yale University Press, 1996, p. 11.
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modificacién del sistema juridico, sino también a la posibi-
lidad de sobrepasar la concepcién territorial del Estado.

De ello se deriva un tercer y ultimo elemento que se debe
tomar en cuenta en el analisis de una Constitucién contem-
porinea, que es la participacién del Estado en las relaciones
econémicas en términos del modelo econdmico previsto en
la Constitucién, mismo que se encuentra estrechamente vin-
culado al ejercicio de diversos derechos fundamentales, como
es la propiedad privada, la libertad de empresa, etcétera.’

Por consiguiente, el andlisis de las instituciones previstas
en la Constitucién se realiza en dos planos, por una parte,
conforme con los ejes que configuran la estructura constitu-
cional, es decir: los derechos fundamentales, la divisién del
poder, y el control de la constitucionalidad; y simultdnea-
mente conforme con sus referentes: ¢l modelo econémico
vigente, los procesos de participacién en la toma de decisio-
nes y el sistema de fuentes.

Modelo econémico

Procesos de participacién

Divisién del poder ___, Derechos fundamentales

] T~ Sistema de fuentes

Control de constitucionalidad

7 Gustavo Zagrebelsky aborda el tema sobre el papel de la recuperacién por
el Estado de las competencias politicas en la econowia, en Zagrebelsky, Gustavo, El
derecho dictil, Madrid, Trotta, 1997, pp. 99-103.
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Finalmente, para comprender la dindmica constitucional es
necesario, no solamente analizar sus normas e instituciones
juridicas a partir de la estructura de la propia Constitucidn,
sino tomando en cuenta también esos otros tres pilares de
las constituciones contemporineas que constituyen el contra-
peso en la edificacién de un Estado moderno, ya que son
reflejo de la Constitucién real.

La necesidad de dos pardmetros de confrontacién surge de
la existencia de dos horizontes paralelos de la Constitucién, la
realidad histérica y su referente ideal. Este ltimo es el que
sirve para explicar las adaptaciones a la Constitucién en de-
terminada accién histérica conforme con un modelo ideal.

2. Los modelos

La estructura constitucional funciona como marco de re-
ferencia del andlisis de las instituciones, dentro de ella ope-
ran uno o varios modelos determinado identificables en el
tiempo conforme a ciertos tipos ideales. El modelo no es
necesariamente producto de una elaboracion consciente, sino
que puede conformarse con el tiempo a través de las refor-
mas de una serie de instituciones. Estos modelos, por la
forma en que se interrelacionan, se encuentran desvincula-
dos del criterio de vigencia en el sentido juridico del térmi-
no, coexisten simultdneamente, y su peso, en sentido de re-
levancia, es variable, por lo que en un momento puede
predominar uno u otro o alternar entre ellos. Los modelos
se identifican por la eleccién de un conjunto especifico de
instituciones reconocibles como bloques en la Constitucion,
en virtud de una razén o fin comin. En el modelo se en-
cuentran diversos principios, valores o fines que funcionan
como reglas de interpretacién de las normas.

Aun cuando por el momento hemos comparado los mo-
delos con tipos ideales en el sentido propuesto por Max
Weber,? su creacién obedece mis bien a ciertas expectativas

8 Weber, Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988,
cap. I.
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histéricas de conformacidn social, o a2 los factores reales de
poder, como diria Lasalle,® ya que en realidad son productos
coyunturales con los que se pretenden satisfacer necesidades
de orden politico y social temporalmente delimitadas.

Asf, una Constitucién dentro del marco de los ejes de su
estructura contiene un modelo a realizar, el cual consagra
los principios y valores que constituyen las premisas de ac-
tuacién del Estado y la sociedad a quienes regula. Toda
Constitucién originaria contiene un modelo fundador, el cual
‘es modificado, en mayor o menor grado, dependiendo del
tiempo de vigencia de una Constitucién histérica y de las
expectativas de una nacién. En virtud de la dindmica social
y politica vigente. Posteriormente se adiciona otros modelos
que no necesariamente sustituyen los anteriores, sino que se
interrelacionan.

El modelo determina la tendencia hacia un eje u otro, €
incluso hacia alguno de los polos (- o +) de los ejes mismos,
fijando asi el peso especifico de las instituciones correspon-
dientes. Esto define el tipo de Estado que con la Constitu-
cién se pretende lograr, y se delimitan los alcances y obje-
tivos del régimen politico previsto. El balance entre las
instituciones va mas alld que la mera distribucién competen-
cial entre érganos constituidos (frenos y contrapesos), ya que
implica también el equilibrio entre derechos fundamentales,
divisién del poder y mecanismos de control, tanto hacia el
interior de las instituciones como entre si. Esto se debe a
que existe una correlacién estrecha entre derechos individua-
les, modos de integracién de los érganos de poder y el ¢jer-
cicio de las funciones. La verificacién del balance entre las
instituciones de un modelo determinado se lleva a cabo a
través de los mecanismos de control de la constitucionalidad,
con ello se preservan no solamente la supremacia constitu-
cional y los derechos individuales sino, sobre todo, el balan-
ce de las instituciones para evitar su menoscabo a través de

9 Lasalle, Ferdinand, {Qué es una Constitucidn?, 3a. ed., México, Ediciones Co-
yoacdn, 1996, pp. 45 y ss.
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la interpretacién o aplicacién que realicen los érganos com-
petentes.

Pero los modelos no operan aisladamente, si bien se in-
sertan a la estructura constitucional de manera subsecuente,
normalmente interactian de manera conjunta e incluso su-
perpuesta. Los modelos se componen de diversos derechos,
obligaciones e instituciones que son creadas y también re-
formadas conforme con un diseno especifico. Normalmente
los modelos se configuran de acuerdo con intereses consi-
derados como preponderantes en un momento histérico es-
pecifico. El disefio institucional es la herramienta que se uti-
liza posteriormente para modificar el modelo, o corregir su
funcionamiento, sirve para su interpretacién o redefinicion
mediante la determinacién de los significados de las institu-
ciones juridicas.

Desde la perspectiva metodoldgica, los modelos pueden
ser considerados como “tipos ideales”, es decir, como cate-
gorias ideales de andlisis que no describen un mundo real,
pues no reflejan cémo es la sociedad sino cémo deberia de
ser. Estos tipos ideales pueden ser las funciones preponde-
rantes del Estado, por cjemplo, pero los modelos que utili-
zaremos se construirin a partir de nuestra historia constitu-
cional.

Dentro de la estructura constitucional, el modelo domi-
nante determina el modo de ser y operar de la Constitucién,
y se configura como limite a los diversos disefios institucio-
nales. Los disefios sirven para hacer compatibles las institu-
ciones cuyo significado ha variado a partir de la complemen-
tacién o superposiciéon de los modelos existentes en una
misma Constitucién histérica. Los modelos pueden coexistir
aun cuando conceptualmente parezcan contradictorios; la in-
sercién de un nuevo modelo puede, por otra parte, producir
la mutacién del significadé de una o varias instituciones, mads
no necesariamente la anulacién de la operatividad del mo-
delo o modelos previos y menos aun su derogacién.
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Los modelos no son rigidos, por lo que su significado
puede variar dependiendo de la modificacién o insercién de
uno o varios disefios institucionales que reforman una o va-
rias instituciones juridicas. Los disefios institucionales son los
mecanismos racionales que sirven para preservar la coheren-
cia de los modelos existentes. Responden o reaccionan a dis-
funcionalidades operativas de las instituciones juridicas con
el fin de hacer aplicable la norma suprema en su totalidad.

De conformidad con lo expuesto, se puede afirmar que
existe un modelo fundador que imprime significado a las
instituciones previstas en la Constitucién, y con el tiempo,
o bien se produce la consolidacién del modelo o se verifican
reformas que pretenden estabilizarlo o hacerlo operativo. Asi
podemos hablar también de periodos ya sea de normaliza-
cién o de correccién del modelo. Las Constituciones histd-
ricas de larga vigencia pueden también llegar a experimentar
periodos de modernizacién o actualizacién. Quiza el término
que mds se encuentra en boga en torno a los cambios de
modelo en una Constitucién es el de transicién,9 el cual no
refleja sino la incertidumbre respecto del modelo dominante
y sus caracteristicas primordiales, ya que su destino no estd
definido @ priori conforme con un criterio uniforme racio-
nalizado, por lo que se desconoce el tipo de modelo al cual
se ha de arribar, asi como sus caracteristicas.

Asi se podria esquematizar, en la secuencia de la siguiente
pagina, el proceso de transformacién constitucional donde
los modelos se modifican a lo largo del tiempo:

10 Este término generalmente se vincula al proceso de cambio de un régimen
politico autoritario hacia uno democritico. Aqui es utilizado en sentido juridico,
como proceso de transformacién material del sistema juridico.
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Como ejemplo, se presenta el siguiente esquema en el cual
diferentes modelos se superponen e interactian sin eliminar-
se unos a otros, la posicién predominante es cambiante, por
lo que los modelos pueden estar rotando de lugar perma-
nentemente.

Derechos fundamentales Divisién del poder
de

derecho

Modelos ——

Con_troi de la constitucionalidad

Los modelos, por una parte, sufren procesos de transfor-
macién y adecuacién interna en virtud de lo cual podemos
pensar que el modelo se conforma gradualmente como se
sefialaba, pero por la otra, debe aceptase que en una Cons-
titucién histérica se encuentran varios modelos operando
conjuntamente. Esto implica una cierta superposicién que
por momentos, y dependiendo de las materias, establecen la
prioridad de uno u otro modelo, determinando asi el signi-
ficado de las normas e instituciones juridicas.
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IV. PROCESOS DE DISENO INSTITUCIONAL

1. El diserio institucional

Partiendo de las nociones preliminares dadas del concepto
de disefio institucional, se podria decir que por éste se en-
tiende el conjunto de preceptos vinculados entre s para im-
primir o modificar la aplicabilidad de una (o varias) “insti-
tucién” (es), reformando algunos de los derechos u obligaciones
que las integran conforme con un criterio dado. La “insti-
tucién” se conforma por una serie de derechos y obligacio-
nes operativos como unidad, a los que subyace la idea de
organizacién y orden que tiende ‘a lograr un objetivo; Mau-
rice Hauriou hablaba de una “idea de obra realizada”.

El disefio institucional establece cdmo operan y se inter-
pretan las instituciones, ya que determina cémo éstas se in-
terrelacionan para producir un significado o efecto especifi-
co. Implica como primer paso la eleccién de instituciones
que se encuentran correlacionadas por su objeto.

Podriamos decir que el disefio institucional, al atribuir un
significado prictico a las instituciones, tiene como objetivo
optimizar la eficacia de la institucién en el marco de un
modelo dado. Por lo cual podemos hablar de tres tipos pri-
mordiales de disefio institucional:

a) Constructivo: pretende crear una nueva realidad o modo
de interaccién entre gobernantes y gobernados.

b)Justificatorio: legitimador de una realidad cambiante,
mas bien legaliza una situacién.

c) Correctivo: propone adecuar una o varias instituciones
con el objeto de corregir aspectos disfuncionales o ino-
perantes, o bien, adecuarlo a los criterios conductores
del modelo vigente o dominante.
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El primero, que hemos denominado constructivo, precede
a la realidad en virtud de que crea nuevas situaciones o
estados de cosas, previendo derechos u obligaciones que mo-
difican las relaciones entre las personas y con el gobierno.
El segundo, en cambio, es considerado como justificatorio,
ya que al legalizar el ejercicio de ciertos derechos e imponer
las obligaciones correlativas se produce la legitimacién
de una situacién de hecho que se admitia como si fuese de
derecho. Finalmente, el disefio correctivo realiza ajustes a la
institucién para que ésta sea plenamente operativa en el mar-
co del modelo dominante.

El constructivo es, por decirlo de alguna manera, un pro-
ducto intelectual que se proyecta con el fin de cambiar
alguna realidad imperante mediante la regulacién, combi-
nando asi una o varias instituciones mediante un diseiio pla-
neado, en el cual se calculan los costos y beneficios de la
insercién del nuevo diseitio en la Constitucién, asi{ como de
su aplicacidn.

En el caso del diseno justificatorio, su objetivo ademds de
legitimar y dar legalidad a un modo de actuar vigente, es
corregir las posibles disfuncionalidades de usos y pricticas
no reguladas, pero que siendo pertinentes tienen un alto
grado de aceptacién, traduciéndolas en instituciones y ade-
cudndolas al marco juridico, estableciendo las reglas de ac-
tuacién de los individuos, asi como los limites y obligaciones
de las autoridades. Este tipo de disefio es frecuente en los
casos cn que la realidad rebasa al legislador, principalmente
en virtud de la volatilidad en la tecnologia y de la dindmica
de las relaciones internacionales, sobre todo en materia mer-
cantil.

Las reformas constitucionales que tienen caricter correc-
tivo se refieren normalmente a normas o instituciones aisla-
das cuya eficacia se pretende modificar. En estos casos el
cambio puede o no darse en relacién con algin criterio del
modelo, pero de todas formas podriamos hablar de un di-
seno corrector. :
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Las instituciones pueden ser reformadas por alguno de los
tipos de disefios mencionado, independientemente de cual
sea el que se utilice, toda modificacién del sistema juridico
debe estar justificada. El hecho de que existan distintos tipos
de disefios no significa, empero, que los disefios constructi-
vo, justificatorio y correctivo sean de alguna manera simul-
tineos o sucesivos respecto de una misma Institucién.

En el fondo, el diseiio institucional presume una reflexién
sobre la conveniencia de incluir en el sistema juridico una
o varias instituciones, o en modificar su operatividad y sig-
nificado. El anilisis sobre su compatibilidad con otras insti-
tuciones del sistema y el cdlculo respecto de los posibles
efectos secundarios. Si bien es cierto que en virtud de la
complejidad del derecho, no pueden determinarse a priori
todas las alternativas de interpretacién posibles de una nor-
ma en un sistema juridico determinado, si cuando menos,
al elaborar el proyecto deberian de tomarse en cuenta ade-
mds de las razones histéricas y de oportunidad, los principios
basicos de la técnica legislativa en relacién con el disefio
institucional. La prdctica juridica es otro factor relevante en
la determinacién del significado y modo de aplicacién de un
disefio institucional que debe ser considerada.

Los disefios pueden identificarse como paquetes de refor-
mas constitucionales que se verifican dentro de un lapso re-
lativamente corto y que tienen una idea de unidad, o bien,
por medio del decreto promulgatorio de la reforma de di-
versos articulos constitucionales que se justifica conforme a
un mismo valor u objelivo y que tienen una operatividad
unitaria.

Los disefios, finalmente, lo que hacen es imprimir un sig-
nificado especifico a ciertas instituciones juridicas con el fin
de lograr un objetivo previsto.
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2. Identificacion, cambio y operatividad de las instituciones

Como proceso, el diseiio institucional sirve para modificar
o corregir un modelo, a través del cambio de significado u
operatividad de las instituciones que lo integran, de confor-
midad con un cierto valor o principio, y que puede resultar
en la eventual creacién de un nuevo modelo.

El - mecanismo por medio del cual se lleva a cabo el disefio
institucional consta de tres etapas:

A) La etapa preparatoria:

1.

2.

Establecimiento de objetivos a lograr y eleccién del
criterio conforme al cual se realizard el cambio.
Identificacién de las instituciones que deben ser re-
formadas.

. Creacién o reconfiguracién de la institucién y de los

derechos y obligaciones correspondientes.
Determinacién del grado de cambio y evaluacién del
alcance de la institucién tras la modificacién, asi
como de su operatividad y modo de relacién con
otras instituciones. |

Cilculo de la operatividad de las instituciones como
parte del sistema juridico en su relacién con otras
normas.

. Analisis de las eventuales modificaciones en el signi—

ficado de otras normas como consecuencia del nuevo
disefio institucional.

B) La etapa de elaboracién:

1.
2.

Reforma constitucional.
Integracién a la norma suprema, .estableciendo asi su
significado.
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C) La etapa de consolidacién:

1. Fijacién del significado a través de la interpretacién
(misa que debe tomar en cuenta los intereses consi-
derados en el diseno).

2. Cambio de significado por mutacién (en cualquiera
de sus sentidos: adicién, reforma, derogacién, juris-
prudencia).

El disefo institucional puede definirse como un procedi-
miento que modifica la operatividad y significado de una o
varias instituciones de conformidad con un criterio prevale-
ciente en el modelo vigente y que responde a diversas ra-
zones de oportunidad.

Los elementos que lo integran son la idea conductora u
objetivo a lograr que delinea los derechos y obligaciones que
constituyen una institucién, y el contenido de la institucién,
que siempre son normas juridicas, no politicas piblicas,
puesto que la Constitucién es una norma que garantiza de-
rechos. :

El fin del disefio puede ser corregir lo disfuncional o mo-
dificar el sistema juridico conforme con un criterio del
modelo para poderlo materializar. Por lo que el proceso de
disefio requiere del establecimiento previo de éstos, la con-
sideracién de los medios existentes o viables para lograrlas,
asi como de la atribucién dé las funciones o potestades ne-
cesarias para lograr el objetivo planteado.

El proceso de diseio institucional inicia con la identifica-
cién de las normas difuncionales (en el caso de un disefio
corrector) o de aquellas que requieren ser modificadas para
alcanzar un objetivo dado (diseiios creador y justificatorio).
Esto significa que el motivo de la reforma, el fin que se pre-
tende lograr, debe estar claramente determinado de manera
previa, si suponemos la existencia de un disefio racional.

Por ello resulta importante tomar en cuenta la forma en
que las disposiciones que son reformadas se relacionan con
otras normas. Esto se debe a que por efecto de la correla-
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cién entre las normas en virtud de su cardcter sistemdtico,
puede conducir a la mutacién de otras normas, produciendo
la permeacién del criterio utilizado en la correccién hacia
otras normas. En el caso de que la reforma no tenga un
objetivo ulterior, sino que se constrifia simplemente a modi-
ficar el contenido de una norma o institucién para incre-
mentar el grado de obediencia o aplicabilidad de la misma,
entonces no podriamos hablar de un diseiio en sentido es-
tricto.

El disefic se dirige generalmente a una o varias institucio-
nes, la institucién, a pesar de no enmarcarse ya en la tradi-
cién que le dio origen como ideologia y doctrina cientifica,
signe evocando la idea de orden, sociedad y organizacién.

Si bien Ia introduccién al derecho del concepto “institu-
cién” se encuentra en las obras de Hauriou, Santi Romano
y otros, no podemos afirmar que su significado siga siendo
el mismo. El concepto de institucién ha evolucionado para
asentarse en el dmbito juridico con un significado especifico,
como producto de la dindmica del derecho mismo.

La nocién de “institucién juridica” se enmarca en el plano
del orden, pero normativo en este caso, es decir, como sis-
tema que implica la correlacién de sus elementos, es decir,
los derechos y obligaciones que la integran. La idea de or-
ganizacién se refiere al modo en que algunos de estos ele-
mentos del sisterna se corresponden formando una unidad.

A su vez, la institucién como concepto hace referencia a
organizacion y estructura, a un modo de operar unitario y
en principio independiente de la operatividad de otras ins-
tituciones. Dado que las instituciones se componen de nor-
mas que establecen derechos u obligaciones, y las normas
juridicas son los elementos atémicos de la Constitucién, po-
demos considerar a las instituciones como los elementos mo-
leculares de la misma.

Entonces, una institucién juridica estd constituida por una
serie de derechos y obligaciones operativos como unidad, en
la cual existe algin criterio o fin que los dirige. Asi, para
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poder elegir las instituciones que han de ser modificadas es
necesario establecer primero los objetivos que se pretenden
lograr. La reforma constitucional debera realizarse conforme
con un criterio elegido previamente. Por ello, es necesario
analizar las instituciones que se encuentran correlacionadas.

En el fondo del disefio institucional subyace una idea so-
bre lo que el derecho como institucién es o debe ser, por
lo que la valoracién de las instituciones se realiza en tres
niveles correlativos a los tres conceptos de validez que co-
rresponden al derecho:!! en el de la eficacia social que se
ubica en el plano de la realidad y es graduable en términos
de obediencia y aplicacién, en el de la correccién material
correspondiente al plano ético, y que responde a la cuestién
si l]a norma se justifica o no moralmente, y en el de la
legalidad, que pertenece al plano juridico y se califica con-
forme a las determinaciones del propio sistema juridico.

La propuesta para modificar el disefio institucional o el
modelo vigente se funda por una parte, en la conviccién de
que no existe razén suficiente para sustituir la Constitucién
por otra, ya que no se pretende elaborar un cambio de las
decisiones politicas fundamentales como podria ser la del
régimen politico, y por la otra, en la necesidad de actualizar
sus contenidos. La reforma de la norma suprema como pro-
ceso es relevante, porque la gobernabilidad debe estar ga-
rantizada por la preeminencia de la Constitucién sobre los
6rganos constituidos, lo cual en ocasiones puede implicar la
necesidad de fortalecer los mecanismos constitucionales de
gobierno democritico, pero también y sobre todo por su
permanencia.

3. Reforma constitucional, cambio y permanencia

El proceso de reforma constitucional es tratado en este
apartado desde la perspectiva material exclusivamente; es de-

11 Alexy, 1997, p. 87.
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cir, que el procedimiento previsto en la Constitucién como
tal no es relevante para conocer la dindmica de los conte-
nidos constitucionales. Por el contrario, lo que nos interesa
es describir los modos en que estos contenidos permanecen
a pesar de los cambios, o bien cémo se actualizan dentro
del sistema constitucional, aun cuando no se verifiquen re-
formas expresas a dichas normas.

Se trata de realizar un andlisis, no como proceso de crea-
cion o modificacién normativa, sino como herramienta de
identificacién del disefio institucional y su cambio. Para ello
es necesario hacer una distincién entre el decreto promul-
gatorio de una reforma y el contenido de la misma. El de-
creto es la norma que podemos utilizar para identificar el
disefio institucional, puesto que presenta las disposiciones re-
formadas de acuerdo como un objetivo comtin, sea explicito
o no. El contenido del decreto es la reforma constitucional
en sentido estricto, son los enunciados normativos cuya for-
mulacién es modificado. El autor de ambos actos, el decreto
promulgatorio y la reforma puede ser el mismo, o bien, pue-
den proceder de distintos 6rganos, como es el caso de la
reforma a la Constitucién mexicana.

Los elementos de los que partimos son los diversos pro-
cesos de modificacién constitucional tales como la reforma,
la adicién, la derogacién y la mutacién. La reforma implica
un cambio al enunciado normativo, esta modificacién puede
ser total o parcial, a través de la sustitucién de uno o varios
vocablos. La adicién sin dejar de producir una reforma a la
norma constitucional, implica agregar algo al enunciado exis-
tente sin alterar lo ya previsto. La derogacién a su vez, en
su cardcter de accién legislativa, como acto normativo en sen-
tido negativo, sirve para depurar la Constitucién, mediante
la eliminacién de enunciado normativo, produciendo asi la
modificacién de la Constitucién.12

12 Diez-Picazo, La derogacién de las leyes, Madrid, Civitas, 1990; Huerta, Carla,
“La derogacién y el sistema juridico” (publicacién pendiente).



CONSTITUCION Y DISENO INSTITUCIONAL 1111

La mutacién puede producirse por dos vias: la primera,
en ¢l dmbito de la constitucionalidad a través de la interpre-
tacién sistemitica de las normas, y la segunda, a través de
la jurisprudencia, la cual ademis opera como un mecanismo
de control del disefio institucional para impedir que se des-
fase el motivo de la reforma, de la aplicacién de la norma.

En los casos en que se produzca la reforma de diversos
preceptos para lograr un fin determinado, el cual normal-
mente es expresado en los trabajos preparatorios y dictamen
de una reforma constitucional, o en la exposicién de motivos de
una ley por ejemplo, éste podria ser considerado como el
principio rector del cambio. En el proceso de elaboracién
de la reforma correspondiente deben ser tomados en consi-
deracién diversos presupuestos:

1. La unidad y sistematicidad del orden juridico.

2. La correlacién de las normas por contenidos. .

3. La potencial contradiccién en su aplicacién de los pre-
ceptos reformados.

4. La congruencia del criterio utilizado en el diseio con
el modelo dominante,

5. La coherencia con el resto de las instituciones y normas
juridicas.

6. La preservacién de la independencia del significado de
las normas.

7. La economia en la redaccién de las normas reformadas
para evitar restricciones a los derechos fundamentales.

El proceso de reforma presume la racionalidad del legis-
lador no solamente a corto sino también a largo plazo, ya
que se trata de un proceso consciente de evaluacién de los
efectos de la misma. Esto se debe a que la Constitucién
como norma tiene vocacién de permanencia, su fuerza nor-
mativa radica en su capacidad de cambio aunada al hecho
de que debe ser reformada en la menor medida posible. En
ello radica también la relevancia de elaborar cuidadosamente
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el diseiio de manera integral y tomando en cuenta el modelo
vigente y sus tendencias.

Toda reforma estid delimitada en su contenido por los si-
guientes principios constitucionales rectores del moderno de-
recho racional, como son los tres principios iusfundamenta-
les: la dignidad, la libertad y la igualdad, y los tres principios
de fines y estructura, que son el Estados de derecho, la de-
mocracia y el Estado social.!®

Por lo que al contenido de la Constitucién se refiere, en
ella podemos encontrar diversos tipos de normas. Existen
numerosas clasificaciones, pero una tipologia eficiente para
el presente trabajo es la de Scheuner! para quien existen
los derechos fundamentales, los principios y fines del Estado,
las garantias institucionales y los mandatos al legislador.
Cada uno de estos tipos cumplen con una funcién normativa
distinta, peor se integran en los ejes de la estructura cons-
titucional descrita previamente.

Un factor relevante en el proceso de anilisis de la dind-
mica constitucional como factor valorativo, es la permanencia
no sélo de la Constitucién misma, sino de diversas institu-
ciones que con el paso del tiempo reflejan poco o ningin
cambio. Un ejemplo de esto son articulos como el lo., el
cual prescribe la regla basica de proteccién de los derechos
individuales, pues su formulacién genérica y la relevancia
de su contenido le han conferido la permanencia. O bien,
los articulos que establecen la forma de Estado y de gobier-
no, articulos 39 y 40, puesto que implican decisiones politi-
cas fundamentales. Otras normas deben su inmutabilidad
mais bien a su naturaleza, como es el caso de las reglas de
clausura, ya que por su formulacién, su contenido se modi-
fica mds bien a causa de la mutacién de la reforma produ-
cida a otros articulos, como por ejemplo, el articulo 73 y 124,

13 Alexy, 1997, p. 173. _ :
14 Scheuner, “Staatszielbestimmungen”, Festschrift fiir Forsthoff, Minchen, Beck,
1972, pp. 325-346.
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la maleabilidad de éste ultimo excluye la necesidad de su
reforma.

La eficacia de la Constitucién y del sistema juridico que
de ella emana solamente pueden lograrse mediante la apli-
cacién y conocimiento de la norma fundamental, ya que asi
se materializa un auténtico Estado democritico de derecho.
La revisién de la Constitucién como propuesta para incremen-
tar su eficacia es conveniente si se realiza con un espiritu
critico que pondere, en su caso, la necesidad real de refor-
mar solamente aquellos preceptos que sean inoperantes para
satisfacer las expectativas de la sociedad mexicana actual.

Los medios para alcanzar este objetivo consisten en la re-
vision y adecuacidon a los preceptos constitucionales de di-
versas leyes y reglamentos relevantes para la transicién hacia
la democracia, mas que en reformar la Constitucién o sus-
tituirla por otra, ya que esto solamente se justifica en el
caso de cambio de las decisiones politicas fundamentales.

En el caso de México, una nueva Constitucién no se jus-
tifica, ya que no existe una propuesta alternativa de forma
de gobierno o de Estado, la dindmica de la norma funda-
mental y el proceso de la modificacién a partir de diversos
disefnios constitucionales coherentes con los modelos impe-
rantes parecen indicar que las razones para la reforma de
la Constitucion radican mas bien en razones de cambio de los
modelos que de inoperatividad de las instituciones.

Mediante las nociones explicadas anteriormente se preten-
de realizar el andlisis de diversas instituciones de derecho
mexicano que hemos identificado no sélo como fundamen-
tales, sino también como puntos de referencia para cualquier
cambio, pero principalmente en torno a una transicién. To-
mando en consideracién que en esta ocasién, la transicién
es concebida como un periodo de modificaciones al sistema
juridico que tiene por objeto crear un nuevo modelo a partir
de las investigaciones vigentes y mediante la inclusién de
aquellas necesarias para lograr los fines propuestos. Transi-
cién es ahora simplemente tiempo de cambio juridico.
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Asi, las instituciones serin analizadas a la luz de su evo-
lucién histérica de conformidad con los tres ejes que con-
forman la estructura constitucional descrita anteriormente,
haciendo referencia en su oportunidad a los conceptos com-
plementarios propuestos. El significado y las tendencias de
las instituciones que se analizardn a continuacién podrin de-
terminarse en cada momento histérico mediante su relacién
con los disefios institucionales respectivos y su contrasta-
cién con el modelo dominante, ya que asi podremos conocer
el grado de eficacia de las instituciones o bien las razones
por las cuales una determinada institucién ha resultado ino-
perante, y por esto ha requerido de frecuentes reformas.
Este esquema nos servird para estudiar la dindmica y proce-
sos de cambio de los contenidos de nuestra Constitucién.



