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INTRODUCCION

La division del poder, para su ejercicio, es la forma de equilibrio
del poder supremo de un Estado, con lo que se pretende evitar que
ninguno de ellos sea perniciosa y excesivamente dominante sobre los
demas, sino por el contrario buscar la armonia y coordinaciéon en el
desempefio de las funciones esenciales del Estado.

En Meéxico el Supremo Poder de la Federacién se divide de la
forma clasica en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. El Legislativo,
depositado en un Congreso General integrado por una Camara de
Diputados y una de Camara de Senadores; el Ejecutivo se deposita de
manera unipersonal en el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos;
y el Judicial se conforma por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
por Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, por Juzgados de
Distrito, por el Consejo de la Judicatura, y recientemente por un
Tribunal Electoral. Con esta féormula, en la que el Ejecutivo ejecuta la
ley, el Legislativo la crea y el Judicial la interpreta, se pretende
establecer un esquema de pcsos y contrapesos para evitar ¢l abuso del

poder.

Sin embargo, en el sistema politico mexicano el Poder Ejecutivo
ha ejercido dominio sobre el lLegislativo y Judicial. Ciertamente el
régimen presidencial que impera en nuestro pais concibe a un Ejecutivo
dominante sobre los otros dos poderes, dotdndole de un mayor nimero
de facultades. Pero ello, de ninguna manera significa que ese dominio se
convierta en sometimiento excesivo que haga de los otros poderes
organos débiles frente al Ejecutivo.

El presente trabajo aborda el tema de la no reeleccién inmediata
del diputado como una de las causas, entre otras, que han dado lugar a
que el Poder Legislativo no haya podido realizar a plenitud sus
funciones constitucionales. Desde luego que como lo mencionamos
lineas arriba la funcidn del Legislativo es la creacién de la ley. Sin
embargo, limitar a ello unicamente a este poder seria desconocer que
sus funciones también se conciben como control sobre el desempeifio del



Ejecutivo. Por otra parte, la accion del Legislativo en su caracter de
asamblea parlamentaria adquiere mayor importancia a medida que el
pluralismo de las sociedades modernas se expresa y clarifica con el
objeto de encausar las tareas y los asuntos de interés nacional. Es decir,
el Congreso de la Unién es la caja de resonancia de los asuntos
nacionales. Ahi se discuten y se debaten los puntos de vista y opiniones
de cada partido politico, se fijan posiciones a través de los legisladores
quienes en teoria dotados de legitimidad por medio del sufragio popular
en su caso, encarnan la ideologia de las diferentes corrientes politicas

del pais.

El Congreso de la Unién constituye, entonces, uno de los mas
importantes organos de la vida democratica de un pais. Por ello, es
particularmente triste que este 6érgano no haya alcanzado los grados de
independencia que demanda su importante labor, tanto como contrapeso
y 6rgano de control, asi como en su calidad del foro mas importante de
la nacion, la tribuna mads alta de discusion de los asuntos publicos.

En las paginas que integran este trabajo, se podra encontrar en
primer lugar los fundamentos tedricos de la funcidén legislativa y de la
representacion politica; un estudio historico de los antecedentes
constitucionales del principio de la no reeleccion en sentido amplio -es
decir, se trata también el desarrollo de la no reeleccion presidencial-, asi
como el desarrollo de este principio con posterioridad al ano de 1917.
Se toma como partida este afio por que es el ailo en que entré en
vigencia nuestra actual Constitucion Politica, y se hace especial énfasis
al decreto de reforma de 1933, asi como a la iniciativa de reforma que
tuvo lugar en 1964 promovida por el Partido Popular Socialista.
También en el contenido de estas paginas se podra encontrar un estudio
de derecho comparado con otros paises que en unos casos por su
historia politica y en otros por cercania con México, reviste importancia
abordarlos acerca del tema objeto de la presente investigacién. Por
altimo, nos acercaremos a estudiar el presidencialismo .de manera
sucinta y exploraremos la viabilidad de la supresion constitucional del
principio de la no reeleccién inmediata para el diputado con el objeto de

fortalecer al Poder Legislativo.
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Es indudable que en la agenda politica nacional cuando se habla
de acceder con mayor impetu a la democracia, la mayoria de los actores
politicos han coincidido en el asunto de la debilidad del Poder
Legislativo frente a los designios del Ejecutivo. A pesar de ello, no se ha
realizado un verdadera reforma integral que tienda a fortalecerlo.
Pareciera que la debilidad o fortaleza del Congreso esta fatalmente
ligada a la filiacion partidista de la mayoria de sus miembros. Es decir,
los que actualmente se ercuentran en el poder consideran que el
Legislativo subordinado al Presidente de la Republica es parte
inalterablc de los arreglos no escritos del sistema politico mexicano. Por
su parte, la oposicion ve en la Camara de Diputados, de acceder a ella
en mayoria, un oOrgano que en esas condiciones cobraria
automaticamente mayor fortaleza y seria la mejor arma para enfrentar de
forma mas eficaz al Ejecutivo. Sin embargo, mas alla de las condiciones
particulares de la filiacién politica de cada diputado, no seria
conveniente pensar en fortalecerlo de manera concreta y permanente con
una reforma que tendiera a profesionalizarlo.

Desde luego que es tarea dificil dibujar con exactitud al diputado
que debera legislar en el préoximo siglo, pero también es claro que la
especializacion del mismo arrojara indudables beneficios a su labor. Es
precisamente el tiempo, la experiencia y la dedicacién comprometida lo
que nos permitira adquirir el grado de profesionalizaciéon que requieren
nuestros futuros representantes. Se necesita con urgencia restablecer los
mecanismos constitucionales para que asi pueda serlo.

Quiero aprovechar estec marco de invaluable significado personal
para dejar testimonio escrito de mi agradecimiento a Joel Carranco
Zufiiga por sus consejos siempre utiles que aqui se materializaron; a
Alberto Begné Guerra por aquella primera asesoria que fue un impulso
de enorme estimacién; muy especialmente a Antonio Lozano Gracia por
su ejemplo de hombre honesto y por sus aportaciones finales a este
trabajo. Mi sentimiento también de gratitud con especial afecto para
Armando Salinas Torre por su calidad humana en superlativo que le
distingue siempre; a Hugo Concha Cantu por su apoyo incondicional.
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CAPITULO PRIMERO

FUNDAMENTOS DE LA FUNCION LEGISLATIVAY
DE LA REPRESENTACION POLITICA

SUMARIO: L DIVISION DEL PODER. HO. LA FUNCION
LEGISLATIVA. UI. LA REPRSENTACION POLITICA IV. LA
DEMOCRACIA DIRECTA V. LA DEMOCRACIA INDIRECTA O
REPRESENTATIVA VI.- LA CRISIS DE LA REPRESENTACION.

I. DIVISION DEL PODER

Resulta imprescindible referimmos al tema de la distribucién del
poder publico, toda vez que este trabajo esta dirigido a analizar la
reeleccion inmediata de los diputados, que conforman una de las
camaras del denominado "poder legislativo”. Para ello habremos de
ofrecer un breve estudio de la evolucién y marco juridico-politico actual
del estado que guarda la teoria denominada "Division de Poderes".

Por principio de cuentas, al considerar que el poder publico emana
del pueblo, y por lo tanto es unico e indivisible, esto es, que conforma
un todo imposible de segregarse’, es necesario formular la precisién que
es inexacta la denominacion de "division de poderes”, en atencién a que
de lo que se pretende hablar es de la distribucion de funciones o
competencias. Pero suponiendo que el poder publico fuera susceptible
de dividirse, entonces habria una division del poder, mas no de poderes.

Varios son los pensadores que nos obligan a remontarnos hasta la
época clasica para dar paso a una exposicion respecto de la divisiéon de
poderes. Terminado este repaso estaremos en condiciones de determinar
si realmente en estos tiempos de la historia podemos afirmar la

existencia de este principio o no.

! Para mayor abundamicnto en este punto a la indivisibili dcl poder, se recomicnda recurrir a
ROUSSEAU, Jean J; “El Contrato Social”, II, La Sob ia cs Indivisible, Editorial Tecnos,

S.A., Barcelona, Espafia, 1988.




A. IDEAS SOBRESALIENTES DE HERODOTO

Herodoto procedente de Halicarnaso, en la provincia de Caria es el
primero que debemos de analizar. Este, en su obra “Los Nueve Libros
de la Historia” y especificamente en el tercero denominado “Talia™ nos
relata un fascinante acontecimiento que resulta trascendental en este
tema. El relato lo trataremos de describir, pues consideramos que sdélo
asi se pueden comprender las ideas de Herodoto. En esta relacion® todo
comienza con un rumor, ya que se decia que el rey de Persia Esmerdis
hijo de Ciro habia muerto, otros sostenian que sc trataba de un simple
rumor. Esto sembré la duda en algunas personas, pues se seguian
ejecutando actos en nombre propio dcl rey Esmerdis y ademas, existia el
hecho -sospechoso- de que el supuesto rey nunca salia a la luz pablica ni
tenia contacto con persona alguna. Uno de esos dudosos era Otanes.
Este emprendid la investigacion para conocer si el ostentante de la
corona era Esmerdis hijo de Ciro u otra persona. La investigacién de
Otanes resulté en el sentido de descubrir que quien poseia esa corona
era Esmerdis, pero no el hijo de Ciro sino Esmerdis “el magno”; un
delincuente que aprovechandose de la ausencia de su tocayo ocupo el
trono de Persia.

Otanes en e€sos momentos convocé a otras personas como:
Aspatines, Gibrias, Interfanes, Megabizo, Hidanes y por ultimo Dario,
para tomar medidas sobre el asunto. A final de cuentas estos resolvieron
en el sentido de entrar al palacio y dar muerte al impostor, lo cual
lograron después de una agitada pelea. Posteriormente esos siete
personajes convocados por Otanes se juntaron para deliberar acerca de
la reestructuracion del imperio persiano. Tres de estos personajes
tomaron la palabra para emitir sus opiniones -aqui el punto que nos
interesa-.

Megabizo por su parte propuso la adopcion de una oligarquia,
diciendo que de esta manera las resoluciones publicas serian las mas

2 Cfr. HERODOTO, “Los nuevos libros de la historia™, Trad.de Bartrolomé Pou, Edit. Pormia S.A., México,
1986, pp. 115 y ss.



acertadas, como debia suponerse, ya que estarian dictadas por los
hombres del mayor mérito y reputacion.

Dario consider6 que la forma de gobierno mas apropiada seria la
dirigida por un rey *““... un varon en todo grande y sobresaliente, que
asistido por su prudencia politica y talento sepa regir el cuerpo entero
de la monarquia™.

Otanes por su parte considerd® oportuno dejar en manos del pueblo
la suma potestad del Estado. Dcbiéndose acoger un Estado republicano
que permitiria la eleccion de empleados; la posibilidad de pedir cuenta y
razén a los magistrados de su gobierno asi como la admisién de todos
los ciudadanos en la liberacién de los negocios publicos. Otanes alegaba
en contra de la monarquia la forma en que: “se transtorna a las leyes de
la patria; como se abusa por fuerza de las mujeres ajenas y como
Sinalmente pronuncia senrencia capital sin oir al acusado™:.

B. EL TRATAMIENTO DE ARISTOTEILES AL RESPECTO.

Sin duda con estas bases dadas por Herodoto nos hablarian de las
formas de gobierno Platén y Aristételes. El primero con sus ideas
respecto de la democracia y aristocracia y, el segundo distinguiendo:
monarquia, aristocracia y pliteias o “democracia constitucional”, en
palabras de Loewenstein®. Pero Aristoteles no se detiene aqui ya que en
su “Politica” -en la cual muchos piensan encontrar el germen de la
division de poderes- nos sefiala que todo régimen tiene tres elementose:
uno deliberativo; otro relativo a las magistraturas y por ultimo un tercer
elemento que se ocupaba de la administracién de justicia.

El deliberativo por su parte trataba sobre los asuntos de la
comunidad. Esta funciéon segin Aristoteles podia ocuparse de diversas
cuestiones, por ejemplo: escuchar los decretos de los magistrados;
establecer leyes; elegir magistrados; decidir sobre la guerra, la paz y la

3 Idem, p. 143,

* Ibidem.

3 LOEWENSTEIN, Karl. “Teorla de la Constitucion ™, 2* ed., Edit. Aricl, Barcelona, Espafia, 1976, p. 43.

¢ Cfr. ARISTOTELES, “Politica”, libro IV, Cap. XIV. Trad. Julisn Maria y Maria Araujo, Edit. Instituto de
ios Politi Madrid, 1970.




rendicion de cuentas. La funcién que tratamos podia ocuparse de varias
de las actividades mencionadas o de unas cuantas, dejando las demas
actividades a los magistrados. Asi la funcién deliberativa podia
ocuparse de la rendicién de cuentas y de los magistrados dejando las
restantes funciones a éstos ultimos.

La segunda funciéon se ocuparia de decidir sobre cuestiones como:
“el juzgar y el mandar”. Dentro de esta funcién se considerd que la
fuerza del poder dependia de los asuntos a los cuales se tenfa que
ocupar.

En cuanto a la que se refiere a la administraciéon de justicia el
estagirita distingui6é varias clases de tribunales: para la rendicién de
cuentas; delitos contra la comunidad; delitos contra la Constitucién;
para magistrados y particulares; de contratos privados; homicidios; para
extranjeros y otros de cuantfa menor.

C. EL GOBIERNO MIXTO DE CICERON Y POLIBIO Y SU
SISTEMA DE FRENOS Y CONTRAPESOS

Sin duda otros que contribuyeron con sus ideas a la formacién de
esta teoria fueron Cicer6n y Polibio. La gran aportacion se debio a la
teoria de la forrma mixta de gobierno, cuyo desarrollo no es sino un
encadenamiento que va creciendo conforme al tiempo -ya lo vimos
desde Herodoto-.

Para Cicerén la autoridad podfa ejercerse por uno solo - por un
rey- y entonces el gobierno se llama monarquia; por algunos hombres
escogidos, entonces se llama aristocracia; o por el pueblo, en el que éste
dispone de todo. Cicerén consideraba la mejor forma de gobierno
“aquella que se establece con la reunion de las tres... moderdndose y
templdndose reciprocamente’. Esta moderacidon de la que nos hablaba
Ciceron nos la explica con nitidez Polibio quien sefialaba que las tres
potestades de la repiiblica romana -cénsul, senado y pueblo- podian

? CICERON. “Tratado de la Republica™, 7* ed., Edit. Porraa, S.A., México, 1991, p. 22.



oponerse unas a otras o auxiliarse mutuamente®*. Trazando un ejemplo
clarificaba lo anterior: el cénsul era la cabeza del ejército, sin embargo
sin orden del! senado, al ejército no se le pueden mandar viveres,
vestuarios, sueldos; por otra parte, el pueblo interviene con su autoridad
que tiene para terminar la guerra sin la intervencién de los consules®.
Polibio ademas consideraba invencible la Constitucion romana por el
hecho de que al momento en que “una de las partes pretendia
arrogarse mds poder del que le competia... las otras podian
contrarrestar y oponerse ambas a sus designios™.

Sin duda vemos desde Herodoto la visidon de distintas formas de
gobiemo. Estas formas de gobierno influirian en personas como Platén y
Aristoteles y después en Cicerén y Polibio. Es con e¢stos ultimos donde
se relaciona el tema de las formas de gobiermo con el tema de la divisién
de poderes, ya que Cicerdon al establecer la forma mixta de gobiemo y
Polibio al sefialar sus caracteristicas, implicitamente incluyeron un
sistema de frenos y contrapesos consistente en el auxilio ¥ oposicion de
las tres potestades reciprocamente. En Herodoto también debemos
rnanifestar otra iniciativa; en el sentido de ver desde entonces los
peligros que corria un pueblo al adoptar la monarquia como forma de
gobierno. -sobre todo en lo relativo a la inobservancia de la ley y el
pronunciar sentencia capital sin oir al acusado- este peligro inminente
impulsa a los ingleses a formar un importante antecedente en la
formacion del principio de la divisién de poderes.

En cuanto a Aristoteles debemos detenernos en ¢l un instante, ya
que muchos piensan encontrar en ¢l las primicias de una divisién de
poderes. Aristoteles distingue en todo régimen las tres funciones que
analizabamos, pero ¢l mismo indica que la funcién deliberativa podia en
un momento dado dejar la funcién de la elaboracién de leyes en manos
de las magistraturas. Por su parte a la funcién de las magistraturas se le
asignaba la actividad de “Juzgar y mandar™.

®* POLIBIO. “Historia Univesal”. vol. VI, cita en Tamayo y Salmorin, “/niroduccion al Estudio de la
Constitucion”, 3* ed., Edit. UN.A.M., México, 1989, p. 126.

? Ibidem

1% Idem. p. 127.



Por lo anterior no podemos atribuir a Aristételes la creacion de la
teoria de la division de poderes ya que no debemos excluir los
antecedentes ingleses, que veremos a continuacidn, que colaborarfan a
tal creacién. Pensamos al igual que Loewesntein" en el sentido de
considerar que Aristoteles realizé “un andlisis de las funciones estartales
segun su substancia”, pero s6lo eso. En cuanto a lo anterior existe una
disputa, ya que personas como Paul Janet no dudan en atribuirle a
Aristételes la creacion de la divisiéon de poderes, afirmando: “Aristsreles
antes que nadie distinguidé tres jfunciones en la sociedad y de aqui
provino la célebre divisién de los tres poderes o potencias™",

Con Echavarria coincidimos concluir que en el mundo clasico': a)
Se alcanza una cierta idea de las funciones del Estado aunque con una
visién limitada de la funcién deliberante, que no equivale a la legislativa
-en Aristoteles sobre todo-.

b) Se acepta la conveniencia de un gobierno equilibrado o mixto
en el que los diversos sectores sociales tienen asegurada su
participacién; pues temen las posibilidades opresoras del gobierno
ejercido por una sola clase social, y nosotros agregariamos c) un
incipiente sistema de frenos y contrapesos que se adjudica Polibio, pero
sin ver en su sistema la incoveniencia del conocimiento de varias
materias -legislativa, e¢jecutiva y judicial- en un solo cuerpo de
funcionarios. Quiza lo anterior se deba al hecho -sefalado por
Loewenstein- de que “en realidad existic poco interés en el
constitucionalismo cldsico por la libertad, centrdndose todo en la
igualdad ante la ley y el Estado de Derecho™™*.

Hacia 1a formacién del principio de Ia divisién de poderes en
Ia Epoca Moderna

! LOEWENSTEIN, Karl, op. cit. p. 57.
12 JANET. Paul. “Historia de la Ciencia Polltica™, Edit. Nucva Espafla, Espafia, 1948, p. 364.

13 Cfr. SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José. “El principio de la separacion del poder”, en Revista de
Estudios Politicos, p. 217.

'* L OEWENSTEIN, Karl, op. cit. p. 56.



No obstante las ideas vanguardistas sefialadas en la época clasica,
durante los afios que le seguirian pareceria que nunca se hubieran
concebido. Pasando al constitucionalismo griego y romano aparecié la
época absolutista en la que el ejercicio del poder, con sus tres funciones,
se reunian en una sola persona aunque por cuestiones practicas se
delegaban a funcionarios subordinados. Quizd como excepcién a lo
anterior podemos seflalar a Marsiglio de Padova (1324) quien ya fijaba
un limite entre las funciones legislativas y gjecutivas del gobierno's.

Si bien las ideas del constitucionalismo antiguo sirvieron de base
para que se hablara posteriormente de una division de poderes,
coincidimos con Freidrich' al indicar que sélo la evolucién institucional
inglesa daria la pauta a la concepcién misma de la division de poderes;
como se mostrara en el presente capitulo.

Antecedentes ingleses

1. Situacion existente antes de Cromwell.

Antes de Cromwell observamos que ya estaban preparando los
campos en Inglaterra para sentar antecedentes en la teoria de la divisién

de poderes".

Primero la corona tuvo su cnfrentamicnto con los tribunales
ingleses. Uno de los mas vivos gjemplos nos lo narra Tena Ramirez'®, en
el que el rey Jacobo I se creia con facultades para “Yallar personalmente
cualquier cawusa, sustrayvéndola del conocimiento de los jueces
ordinarios, a quienes consideraba sus delegados™’. El juez Coke se
opuso tajantemente a la concepciéon de Jacobo I argumentando que el
“rey no puede juzgar causa alguna, ya que de todos los asuntos civiles

1S Cfr. PADUA. Marsigilio. “Defensor de ta paz”, cita en Garficld, Raymond. Cicncia Politica, tomo I, p.

357.

te Cfr FREIDICH, Carl. “Teoria y Realidad de la O ! Democrdtica”, Trad.
Vicente Herrero, Edit. Fondo de Cultura Econdémica, Mdéxico, 1946, p. 173

7 Algunos sosticnen que cstos hechos fucron los creadores de la dlv:snbn de poderes y no los tratados

tedricos que dieron Locke y Montesquicu, ya que al i los, la divisién de cra comin en
Inglatcrma. Sobre lo anterior, Cfr. Ral.napa.la‘ Suri. “John Locke's Doctrine of the Scpamuon of Powers™,
Journal of Juri: 190,
. 29* ed., Editorial Porria, S.A., México,

A ori
'* TENA RAMIREZ, Fchpc. “Dcrecho Constituctonal Mexicano ™,

1995, pp. 211 y 212.
!? Ibidem.



» penales tendrian que fallarse en algun tribunal de justicia de acuerdo
con la ley y la costumbre del reino™ -a esto, el rey respondio- “Creo
que la ley se funda en la razén; y yo y otros poseemos tanta razén como
los jueces™" - Coke a su vez argumento - en el sentido de considerar que
“los casos que atarien a la vida, herencia, bienes o al bienestar de los
subditos de su majestad, no pueden decidirse por razén natural, sino
por la razén artificial y el juicio de la ley, la cual es un “arte” que
requiere largo estudio, antes de que un individuo pueda legar a
conocerla a fondo™=. Lo anterior ofendio al rey, el cual respondié: que
ello equivaldria a que el rey estuviese sometido a la ley - a lo que Coke
contesto- “el rey no esta sometido a ningun hombre, pero si esta bajo
Dios y la ley”» (Quood rex non debet esse sub homini, sed sub deo et
lege).

La supremacia absoluta de la ley segin Tena, engendré cn los
afios sucesivos, el absolutismo regio, el absolutismo pariamentario y la
dictadura de Cromwell. Es con este personaje con el que nos vamos a
detener un instante.

2. La era de Cromwell

Cromwell no sélo da la pauta para la concepciéon de esta teoria,
sino que ademads, sus “Imstruments of Goverment” (1653) componen
uno de los primeros ejemplos de una moderna constitucion escrita; esto
a diferencia de lo que sucedia en la Edad Media en la que se fijaban por
escrito convenios entre el principe y sus vasallos, escritos que se

denominaban “charts”, por ello el ejemplo famoso de la “Magna
Charta™™.

2° Ibidem.

2 bidem.

2 bidem.

* bidem.

34 Cfr. SCHMITT, Carl, “Teoria de la Ce 6n™, Trad.
Madrid, Espafia, 1934, p. 45.

Ayala, Edit. De Derecho Privado,



Para entender las ideas de Cromwell tenemos que repasar un poco
los acontecimientos revolucionarios ingleses®. Cromwell en principio
estaba con el ““Parlamento Largo™ que habia adquirido vital importancia
en esos momentos en que no existia rey ni camara de los lores, junto con
estos Cromwell logré salir adelante en una lucha que emprendian
ambos. De esta forma se convirtié en *“‘grarn coronante”. El parlamento
en esos momentos se dedicaba a arreglar cuestiones religiosas, confiscar
haciendas, etc., lo que en Cromwell encontr6 un descontento
manifestando “esos politicos de mente mundana no se cuidaban en
absoluto del interés del pueblo y de Dios”, por lo que los disolvié. Y asi
continuaron las luchas entre el rey y el parlamento.

Cromwell en esos momentos expidio sus “/nstruments of
Goverment”, y en ellos, 16gicamente por los acontecimientos relatados,
manifiesta sus deseos de una separacién entre el poder ejecutivo y
legislativo. En estos “/nstruments” se manifestaba como ideal el
sostener una politica balanceada, por lo que en ellos observamos
disposiciones como: la necesidad de que el protector (ejecutivo),
recabara el consentimiento del Consejo (legislativo), en todas las
decisiones importantes en la politica, ademas se sostenia la necesidad de
que todos los proyectos aprobados por el pariamento deberian ser
presentados al “Lord Protector” (ejecutivo) para que les diera su
aprobacion dentro del plazo de 20 dias; igualmente observamos que se
preveia la necesidad de elegir parlamento cada tres aftos.

LA DIVISION EN LOCKE Y MONTESQUIEU

A. Contenido de la teoria de John Locke

Todo parte en Locke de la autodeterminacién que hace un pueblo
al trasladarse del estado de naturaleza a la creacion de un orden
normativo para su vida en sociedad. Locke alcanza distinguir entre
poder legislativo, ejecutivo y federativo. Veamos el trato que da a cada
uno de ellos.

2% Sobre lo anterior Cfr. KAPLAN, Lat . “Revoluci ”, Edit. Méxi 1977, pp. 160
y ss.




1. El poder legislativo en Locke es el “poder mdximo de la
comunidad politica™*. Este es el encargado de hacer las normas
generales. Empero este poder goza de ciertas restricciones:

a) En primer término “no puede ser absolutamente arbitrario
sobre las vidas y los bienes de las personas™>, sino que debe respetar el

estado de naturaleza que los individuos vivian antes de entrar en
sociedad.

b) Otra restriccion ligada con la anterior es la prohibicién de
gobernar mediante decretos improvisados y arbitrarios, siendo necesario
cefiirse a la justicia y gobernar por medio de leyes fijas y promulgadas.

c) Por otra parte, el legislativo no puede “arrebarar ninguna parte
de las propiedades de un hombre sin consentimiento de éste”*. Esta
prohibicién Locke la visualiza desde el punto de vista tributario, en el

sentido de aportacion al gasto publico, pero con el consentimiento del
pueblo.

d) La ultima restriccion consiste en la imposibilidad de transferir
el poder de hacer leyes.

11. Locke ve entonces la necesidad de confiar las tareas de ejecutar
las leyes a una persona distinta del legislativo va que “seria una
tentacion demasiado fuerte para la debilidad humana, que tiene
tendencia a aferrarse al poder, confiar la tarea de ejecutar las leyes a
las mismas personas que tiene n la misién de hacerlas™. Debido a ello
Locke ve la existencia de un poder ejecutivo que tendria la labor de
cuidar de la ejecucion de las leyes mientras estuvieran vigentes.

2 LOCKE, John. “Ensayo sobre el gobierno cwil®, 2* e Trad. Jos¢ Carner, Edit. Fondo dec Cultura
Econémica, México, 1941, p. 163,

77 Idem, p. 155.

= fdem, p. 160.

2% Idem, p. 165.

-
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HOI. Otro poder que existe en toda comunidad politica- segan
Locke- es el “natural”* o federativo y es el encargado de la guerra y de
la paz; de constituir ligas y alianzas; y de llevar todas las negociaciones
con las personas y comunidades politicas ajenas.

Las diferencias entre el ejecutivo y federativo consistian en que el
primero abarcaba la ejecucion de las leyes comunales de la sociedad en
el interior y a todas los que la integran; el federativo por su parte tenfa a
su cargo la seguridad y los intereses de la poblacién en el exterior con
respecto a quienes pueden serles utiles o perjudicables.

Las preguntas que saltan a la vista respecto de esta rapida
observacién de la “Lockean Theory™ son las siguientes: ;Por qué Locke
nos habla en repetidas ocasiones de una supremacia del poder
legislativo? ;Acaso concibidé que estos tres poderes deberian depositarse
en manos distintas? y ;,Qué¢ pasa con el poder judicial?

En cuanto a la primera interrogante. Asi es, Locke nos habla en
algunos casos de la supremacia del poder legislativo, llegando a sostener
que realmente los poderes ejecutivos y federativos “vienen a ser
poderes delegados, subordinados al poder legislativo™ . Respecto de lo
anterior existe controversia, ya que algunos ven un desequilibrio en los
poderes descritos por Locke, mientras que otros lo interpretan en el
sentido de determinar que no se hablaba del 6rgano legislativo como tal,
sino del resultado de su actividad, “/a ley™*:. En otro sentido Ratnapala>
nos hace ver que en Locke la supremacia del poder legislativo radicaba
en el hecho de considerarlo como el depositario originario del poder
para la creacion del Estado. Es esta uaitima postura la que nos parece
mads adecuada, ya que, como se sefiald, para Locke todo parte del estado
natural del ser humano quien confia en ese poder legislativo para
constituirse normativamente. Sin embargo, sabemos que se trata de una

3% Idem, p. 166.

* Idem, p. 173.

32 VILE, MLJ.C. “Constitucionalism and the separation of powers™, p. 63, cita en RATNAPALA, Suri,
*“John Lock's Doctrine of the Separation of Powers: A Re £ ion” en A i of
Jurisprudence, Notre Dame Law School, op. cit. p. 206.

33 RATNAPALA, Suri, op. cit. p. 207,
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interpretacion del texto de Lock, que en ningin momento puede ser una
verdad absoluta.

En cuanto a la segunda interrogante. jEstos poderes deberian
depositarse en manos distintas? Resulta que no, pues aunque Locke
sugiere que el legislativo y el ejecutivo se encuentren separados, no se
determina categoéricamente la necesidad de depositarlos en entes
distintos. Con respecto al ejecutivo y al federativo el mismo Locke nos
dice: “‘es dificil separarlos y ponerlos en manos distintas ya que la
Suerza publica se hallaria colocada bajo marnos diferentes, lo cual
acarrearia mds pronto o mads tarde desérdenes y desgracias™. Por lo
anterior sostenemos que en Locke no vemos esa caracterfstica de la
divisién de poderes, es decir, la necesidad de que los ostentadores de los

tres poderes recaigan en personas distintas.

&Y el poder judicial? En este punto igualmente se sostienen
interpretaciones distintas. Algunos ven en “£/ Ensayo™ la existencia de
un poder judicial independiente de los demas, otros discrepan. Los que
discrepan® sefialan que lo iinico que le importé a Locke fue Ia distincién
entre poder legislativo y ejecutivo y un federativo, pero no ve la
necesidad de un poder judicial. Ratnapala* por su parte, insiste en
atribuirle a Locke la visién de un poder judicial al hablar en “E/
Ensayo’ del poder gjecutivo en el sentido de “fuerza de la comunidad.
Por nuestra parte pensamos que Locke en ninglin momento muestra tal
intencion de la que habla Ratnapala, pues el mismo Locke habla del
poder ejecutivo en el sentido de tomar el papel jurisdiccional; por otra
parte si Locke hubiese querido distinguir un poder judicial
independiente, lo hubiese hecho, pues bastarfa repasar sus propios
antecedentes “ingleses’ que poscia para mostrar la evidencia del tema

de aquella época.

34 LOCKE, John, op. cit. p. 168.
33 Crf. PLAMENATZ, J. “Man and society”, p. 283, cita cn Ratnapala, Suri, op. cit. p. 204.

3¢ RATNAPALA, Suri, op. cit. p. 205.



C. MONTESQUIEU: SU CONCEPCION”

Cabe recalcar que hasta ahora no hemos visto estrictamente una
divisién de poderes como es la que conocemos en la actualidad, desde
Polibio y Ciceron, con su sistema de frenos y contrapesos, pasando por
los antecedentes ingleses, hasta llegar a Locke. Esto se afirma debido a
que los anteriores pensadores se ocupan mas bien de las funciones y

relaciones que guardan los érganos de gobierno, que en su caso, cada
uno menciona.

Es hasta Montesquieu donde podemos encontrar lo anterior, ya
que su misidon esencial era precisamente esa: dividir o separar el
“ejercicio de ciertas funciones entre titulares diferentes™*.

El punto de partida que para Locke fue el estado natural o de
naturaleza del ser humano, para Montesquieu lo es la libertad. Este es el
eje en torno al cual gira la doctrina del francés.

La doctrina, como lo anuncia Carré”, ya se prepara en el capitulo
IV del libro X del “Espiritu de las Leyes”. En ¢1, Montesquicu sefiala:
“Para que no se abuse del poder, e¢s necesario que le ponga limites la
naturaleza misma de las cosas™, es decir, que “le powvir arrete le
pouvir” (que el poder detenga al poder). Pcro en el famoso capitulo V1
es donde el Barén de la Bréde nos desarrollé el principio objeto de este
apartado.

El capitulo se denomina “De la Constitucion de Inglaterra®, por
que se pudiera pensar que se quiso hablar unicamente de la “lex
Sundamentalis™ de ese pais, pero no es asi, sino que se traté en realidad,
como lo indica Carré*, de establecer un tipo ideal aplicable “a cada

37 Su nombre completo es Charics Louis de Sécondat, Barén de la Bréde y de Montesquicu. El nombre
Montesquicu es de origen latino y paric inglés, significa monte salvaje ¢ inculto. Para un intercsante esbozo
biografico, Cfr. Vallet de Goytisolo, Juan. “Montesquicu: Leycs, gobicrnos y poderes”™. pp. 15-21.

3% CARRE DE MALBERG. “Teoria General del Estado™. Trad. José Lién De Petre. Edit. Fondo de Cultura
Econémica. México, 1938, p. 743,

2% 1dem, p. 744.

“® MONTESQUIEU, “E! Espiritu de las Leyes™, 10* ed., Editorial Porraa S.A., México, 1995, p. 104,

4! CARRE DE MALBERG, op. cit., p. 748.
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Estado™, ya que con estas ultimas palabras inicia Montesquieu el
capftulo.

CONTENIDO DE LA DOCTRINA

Montesquieu parte de que en cada Estado existen tres clases de
poder: el poder legislativo, el ejecutivo de las cosas relativas al derecho
de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho
civil?, A este altimo poder después lo llama poder judicial, que es el
encargado de castigar los delitos y juzgar las diferencias entre
particulares; el legislativo es el encargado de hacer leyes o derogar las
existentes; y el ejecutivo por su parte, seria el encargado de hacer la paz,
la guerra, enviar y recibir embajadas, establecer la seguridad publica y
encargarse de las invasiones®.

Para asegurar la libertad de los individuos puesta en riesgo por
una autoridad ilimitada y asi evitar la opresion de los ciudadanos,
Montesquieu sefald que era necesario separar el poder legislativo del
ejecutivo y éstos del judicial.

Se deben separar ¢l legislativo del ejecutivo ya que si se reunen,
puede temerse que el monarca o el senado hagan leyes tiranicas y las
ejecuten tiranicamente. El judicial debe separarse del legislativo porque
si no se podria disponer arbitrariamente de la libertad y la vida de los
ciudadanos. También el judicial debe apartarse del ejecutivo ya que si
no fuere asi, el juez podria tener la fuerza de un opresor*.

Respecto del poder judicial sefiala la necesidad de
encomendarselo a personas de la masa popular. En cuanto a la
composicion de los otros dos, indica que el legislativo se le deje
también la masa popular, pero por medio de sus representantes; la
funcion del ejecutivo, se la designa al monarca*.

“? MONTESQUIELU, op. cit. p. 104.
“3 Ibidem.

“* Ibidem

4% Jdem. p. 105.
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Sin lugar a dudas Montesquieu si previdé un tercer poder, el poder
judicial. Sin embargo, las palabras obscuras utilizadas por el propio
Montesquieu en algunas de las partes del texto del “Espiritu de las
Leyes™ han dado lugar a diversas confusiones. Algunos creen encontrar
en el mismo libro XI la independencia del poder judicial con respecto al
legislativo. Uno de esos es Van Dunné quien ve lo anterior en la
metafora “bouche de la loi”, empleada por Montesquieu, la cual en
términos castellanos se tradujo en la forma siguiente: “Pero los jueces
de la nacion como es sabido, no son mds ni menos que la boca que
pronuncia las palabras de la ley™+.

Por otra parte, sobre todo en los Estados Unidos de Ameérica, no se
ve en Montesquieu ni en los pensadores anteriores un verdadero poder
judicial, con plena independencia*. Kurland nos dice que no es sino
hasta John Adams cuando *“e/ poder judicial perdié su starus de
inferioridad .

Por nuestra parte, sostenemaos que sin encogimiento el Baréon de la
Bréde previé la creacion del poder judicial y la necesidad de que se
encontrase separado de los otros dos poderes, empero esas palabras
oscuras siembran en cualquier lector de la obra de Montesquicu la
semilla de la duda. A la siguiente frase es la que hago ilusion: “de fos
tres poderes que hemos hecho mencion el de juzgar es casi nulo™.
Como ya lo mencionamos Montesquicu si prevé la existencia del poder
judicial, sin embargo los norteamericanos algo tienen de razon, pues por
una parte esas palabras obscuras dan lugar a que sostengan eso; ademas
de que en los Estados Unidos es donde el poder judicial se ostentaria
verdaderamente independiente.

Diferencias fundamentales entre Locke y Montesquieu

5 MONTESQUIEU, op. cit. p. 108.

“? KURLAND B., Philip. “The Rise and Fall of the Doctrine of Separation of Powers™, en Michigan Law
Review, Michigan USA, Vol. 85, No.3, December 1986, p. 595,

“* Ibidem.

“®* MONTESQUIELU, op. cit. p. 106.
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Locke parte del estado natural de las cosas y el traspaso de la
voluntad de los individuos al poder legislativo para ordenarse
normativamente; en Montesquieu la idea que prevalece es la de
garantizar una cosa: la libertad.

Mientras Locke sefiala la inconveniencia de que el ejecutivo y el
legislativo se encuentren en una misma persona, Montesquieu
tajantemente explica y desarrolla que con Ia reunién de éstos dos la
libertad no existiria.

Mientras en Locke vemos la supremacia del poder legislativo, en
Montesquieu los tres poderes son independientes en sus funciones®.

El poder federativo del que habla Locke se junta con el ejecutivo
de Montesquieu y a su vez separa, este ultimo, del ejecutivo la funcién
jurisdiccional que Locke incluye en la funcién ejecutora.

ESTADO ACTUAL DE LA DIVISION DE PODERES:
DESDE SUS CRITICAS HASTA NUESTRA EPOCA

CRITICAS A LA DOCTRINA

EN CONTRA

Basicamente todas las duras y diversas criticas de las que ha sido
objeto la teorifa de la divisién de poderes estan centradas sobre la obra
de Montesquieu®. En este apartado veremos algunas de ellas que
sobresalen por sus argumentos.

En primer lugar estan tratadistas de la ciencia politica como
Jellinek y Carré de Malberg. Carré por su parte trata de demostrar por
qué la doctrina es inaceptable desde el punto de vista politico. Este

0 de lo i bién han i dos corrientes i ivas, la politica y la i

juridica. Para cllo Cfr. Vallet de Goytisolo, Juan., “Montesquicu: ILcyes, Gobiernos y Poderes”™, Edit.

Civitas, Madrid, Espafia, 1986, pp. 390-392.

UM !
se

] en cuanto a la originalidad dc la obra de Montesquicu;
no dudan cn scfialar al propio Bardn dc la Bréde como responsable del

do elab

sus
io de la division de p
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argumenta que la divisién de poderes al dividir el poder, constituye un
principio restrictivo y creador de impedimentos, “condenando a sus
titulares a vegerar en estado de penuria, equivaliendo esto a wuna
impotencia®. En otro sentido, seflala que con esta division de
disminuye la potestad de acciéon del Estado, aunque por otra parte salga
gananciosa la libertad puiblica.

Por otra parte Jellinek indica que el “poder del Estado no se deja
Jraccionar™®, de tal suerte que se puede hablar de una divisién entre las
funciones de los diversos 6rganos. Precisamente en este ultimo sentido
va dirigida una de las principales criticas a la teoria en cuestion, ya que
se alega que atenta contra el principio de la unidad del Estado,
descomponiéndolo y dejandolo con una capacidad insuficiente*.

Ademas contra Montesquieu se sefiala que es imposible que cada
organo del Estado realice sus funciones propias aislado de los demas,
pues el ejecutivo entrafia en las funciones del legislativo-veto,
iniciativas de ley, por ejemplo, y las autoridades administrativas en
ocasiones realizan labores jurisdiccionales.

En estos mismos términos se manifiestan Duguit al empezar por
establecer la indivisibilidad de la soberania, y asi siendo la soberania
indivisible no se puede hablar de tres entes con poderes
independientes*. Para explicar con mayor nitidez lo anterior, Duguit
hace una comparacion bastante curiosa, en el sentido de rechazar la idea
del poder soberano “uno y trino a la vez”*, esta idea, agrega, “es un
concepto metafisico andlogo al misterio cristiano de la trinidad,
inadmisible cuando se trata de una constitucion verdaderamente
positiva...”". A lo que hoy se denomina separacion de poderes, para
Duguit, es una colaboracién de o¢rganos de representaciéon y una

32 CARRE DE MALBERG, op. cit. p. 757.

33 JELLINEK, George, “Teoria General del Estado™, 2° cd., Trad. Fernando de los Rios Urruti, Edit.
Albatros, Bucnos Aires, 1943, p. 495,

34 cfr. ECHAVARRIA SOLOZABAL, Juan José, op. ¢cit. p. 227,

55 Cfr. DUGUIT, Lodn. “Manual de Derecho Constitucional”, Trad. Jos¢ G. Acufia, 2* ed., Edit. Francisco
Beltran, Madrid, Espafia, 1926, p. 150.

35 Jdem, p. 155.

37 Ibidem.



reparticién de funciones, en tono sarcastico aftade Duguit, ya si los
autores quieren seguirle llamando divisién de poderes, alla ellos.

A FAVOR
Entre los que siguen sosteniendo la aplicabilidad de esta teoria se

encuentran personas como Esmein* quien sostiene que los ataques a ella
han sido por las consecuencias exageradas que a veces se dedujeron de
ella. A Esmein, en el mismo sentido, se afiaden personas como Michoud

Yy Aucoc*®.

Friedrich, también sostiene su actual vigencia, con ciertas
modificaciones, ya que piensa que las tres funciones: creacidn,
aplicacion y decisién de controversias, deben confiarse a cuerpos
diferentes y personas distintas, afltadiendo que tal division “‘ziene un

Sundamento psiquico solido™.

Green sigue viendo la necesidad de separar los poderes entre
ejecutivo y legislativo aunque estemos en la era de la creacién de leyes

por el presidente®'.

La Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos, dia tras dia
sigue aplicando, en dos sentidos, uno estricto y otro flexibles, el
principio de la divisién de poderes en casos concretos que interesan a
todos, por ejemplo: INS v. Cadha; Boswsher v. Synar y muchos mas®.

EL PODER NEUTRAL Y EL CASO DE MEXICO
Sin duda uno de los principales pensadores que pusieron a

reflexionar a los demas sobre la teoria de la division de poderes fue
Benjamin Constant con su propuesta de un poder neutral. Este cuarto

58 Cfr. ESMEIN. “Elements™, pp. 467 y ss. cita cn CARRE DE MALBERG, op. cit. p. 750.

3% Cfr. CARRE DE MALBERG, 0p. Cit. p. 752.
€ Cfr, FRIEDICH, Casl. op. cit. p. 185.

S Cfr. GREENE, Abner. “Checks and Balances in an Era of Presidential Lawmaking”™, en University of
Chicago Law Review, USA, Winter 1994, p. 135,

% WEIGAND L., William. “Aforrison v. Qlson: Renewed A Jorma Fi { Approach to
Separation of Powers™, cn Hastings Constitucional Law Quaterly, San francisco, California, USA, Sumer

1989, pp. 603-621.
63 Cfr. por ejemplo KURLAND, Philip, op. cit. pp. 603-607, Wcigand, William, op. cit.



poder tendria por objeto hacer posible el correcto funcionamiento de los
demas poderes sin que se cruzaran entre si, conservando a cada cual en
su lugar. Este poder neutral lo concebfa como necesario, pero siempre y
cuando estuviese al margen de los demas*, es decir, no incluido en uno

de ellos. La accion de este cuarto poder deberia ser “reparadora y
preservadora’, sin ser hostil.

Si bien este poder neutral, Constant lo discurrié para un régimen
parlamentario, éste se adopté en paises como Brasil en la Constitucion
Imperial de 1824,

Pero no vayamos tan lejos, en 1836 los conservadores en México
crearon un Supremo Poder Conservador, como lo veremos en el
siguiente capitulo, en lo que fue la fundamentacién constitucional de su
victoria politica, la cual culminé con la expedicion de las “Siete Leyes
Constitucionales™. En esta, concretamente en la segunda de ellas, se

" establece este cuarto poder con atribuciones como las de: a) Declarar la
nulidad de leyes o decretos a iniciativa del poder ejecutivo o de la Corte
de Justicia. b) Declarar la nulidad de los actos del poder ejecutivo a
iniciativa de los otros dos poderes y c¢) Nulificar los actos de 1a Suprema
Corte a iniciativa de los otros dos poderes®.

Cabe mencionar que este exoético Supremo Poder Conservador
solo era responsable ante Dios y la opinién publica (articulo 17). De lo
anterior se infieren las consecuencias, nada buenas, que en México tuvo
la doctrina de Constant, al crear este poder neutral. Bustamante en su
época lo calificoO como un monstruo devorador, soberano de cinco
cabezas, tirdnico y despético ademas de omnipotente®. La critica mas

4 Cfr. GARCIA PELAYO. Manucl. “Derecho Canstitucional Comparado”, Edit. Revista de Occidente,
Madrid, Espafia, 1950, p. 135,

* {dem, p. 136.

6 Cfr. IZAGA, P. Luis. “Elementos de Derecha™, Edit. Bosch, Bmclona, Espafia, 1952, 274,

“’Esloeorrcspondcalaniclﬂo 10, i 1, d:lz(‘ i de 1836. Pam:lloCﬂ'TENARAmEZ
F::hpc “Leyes Fundamentales de México”. 15" ed., Edit. Pormua, S.A, México, 1989, pp. 210-211.
“* Sobre lo anterior y ademas un dmrrollo i ico de los d yla ion de este S Podcer

Conservador. Cfr. NORIEGA_ Alfonso. “El pensarniento conservador y el conservadurismo en Aféxico” .
de i U.N.A.M., México, 1995, p. 246.




severa que recibio esta doctrina fue la imposibilidad de percibir a un
cuarto poder con facultades para disponer de todo el gobierno.

BREVES REFLEXIONES SOBRE LA SITUACION ACTUAL
DE LA TEORIA

Tomando en consideracion los embates hechos a la doctrina de
Montesquieu podemos expresar lo siguiente:

En palabras de Carré ;Han vegetado en estado de penuria los
Estados por la adopcion de este principio? jAcaso se disminuye la
potestad de actuacidén de un Estado?

Respecto a lo anterior pensamos que en ninguna de las dos
interrogantes podemos coincidir con las criticas sostenidas, ya que la
adopcion de la division de poderes en un Estado determinado no
disminuye, como palpablemente lo podemos percibir, su actuacion, pues
no se trata de suprimir del todo, el poder coactivo del que es titular el
Estado, sino so0lo de depositarlo en entes distintos. Ademads de ser la
principal mision de este principio precisamente ese, el limitar el poder
del Estado de una manera positiva no negativa, pues como lo hemos
podido constatar, esta teoria se debe precisamente a la lucha contra el
absolutismo de la edad media.

En este sentido, nos preguntariamos ;Después de la consagracién
de este principio en la constitucion francesa y americana de 1787, y en
general por la mayoria de las constituciones modernas, hemos visto un
Estado débil por la consagracion de esta teoria? pensamos que no, de ahi
el porqué no estamos de acuerdo con esta critica.

En un segundo aspecto, ¢ podemos seguir hablando del
funcionamiento de la divisién de poderes como medio para garantizar la
libertad de los individuos? Absolutamente si. Consideramos que la sana
distribucién de poderes, evita el ejercicio autoritario del poder cuando
se concentra excesivamente en uno solo, 1o que da lugar a los abusos y a
los exceso. Lo anterior nos obliga a traspasar una de las frases de
Montesquieu al hablar sobre la doctrina: “7odo se habria perdido si el
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mismo hombre, la misma corporacion de proceres, la misma asamblea
del pueblo ejerciera los tres poderes™®,

II. LA FUNCION LEGISLATIVA

La separacion de funciones y el equilibrio entre los poderes
constituyen uno de los principios fundamentales del constitucionalismo
moderno, aunque desde luego sus origenes se remontan a la antig@iedad.
En todo caso, en ese principio se sintetiza hoy la inica férmula factible
para establecer un sistema de frenos y contrapesos al gjercicio del poder
y, por tanto, la unica férmula constitucional efectiva para garantizar los
derechos fundamentales de la persona frente al ejercicio del poder
publico.

La distribucién de funciones y no division del poder como
usualmente se dice, es, en consecuencia, una férmula para la libertad
humana que, en la evolucién del pensamiento liberal encuentra el
vehiculo para introducirse de lleno en el constitucionalismo modemo.
Este principio estad plenamente consagrado en el articulo 49 de nuestra
Constitucion Politica, en su primer parrafo establece: el supremo poder
de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo
¥y Judicial.

Mas que dividir el poder, lo que se pretende es evitar la
concentracion excesiva del poder en uno so6lo: “el significado histérico
del principio llamado separacion del poder radica precisamente en que
tal principio va contra la concentracién del poder mas que contra la
separacion de los mismos”. Dividir el poder -siguiendo a Kelsen- no
es esencialmente democrético, ya que lo que corresponde a la idea de
democracia es que todo poder debe concentrarse en el pueblo.

”MON’HESQUIEU op. cit. p. 1

04.
7 KELSEN,Hans. “Teoria General del Derecho y del Estado”, Textos Ugiversitarios, U.N.A M., 1988, p.
334.
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Sin embargo, es claro que la distribucion del poder, ademas de ser
una férmula para evitar la concentraciéon del mismo, es una forma de
organizacién politica en la que cada organo de gobierno tiene una
funcién que tedricamente estad claramente delimitada: el Legislativo
crea la ley; el legislativo la ejecuta; y el Judicial la interpreta y aplica.

La funcién original, entonces, del Poder Legislativo es la creacién
de la ley; la creacién de normas generales de derecho; "en dar la ley"”.
El mismo Kelsen sefala que por "legislaciéon” como funcion es dificil
entender otra cosa que no sea la creacién de normas juridicas
generales.” Igualmente, el maestto Tena Ramirez afirma que “el acto
legislativo puede expresarse mediante la ley™.”

Por su parte, Gabino Fraga seflala que "la ley estad constituida por
una manifestacion de voluntad encaminada a producir un efecto de
derecho. Es decir, la ley substancialmente constituye un acto juridico™
. El acto législativo desde el punto de vista material, es el que crea una
situacion juridica general, impersonal, objetiva.

Es claro pues que la funcidén con la que fue originalmente
concebido ¢l poder legislativo es la creacion de la ley. Sin embargo, en
la realidad este concepto ha sido ampliamente superado™. Es decir, en
nuestro régimen constitucional sc¢ aplica una divisién de poder flexible y
no rigida. Lo que realmente sc lleva a cabo cs una colaboracion de
organos en el que cada uno de los tres tiene atribuidas competencias que

' CARPILZO, Jorge, “Estudios Constitucionales”, 2* ed., Edit. L.G.E.M, México, 1983, p. 300.

7 KELSEN. Hans, “Teoria General del Derecho v del Estado ™. Textos Universitarios, UN.A.M., México,
1988, p. 320.

73 TENA RAMIREZ, Fclipc. “Derecho Constitucional Afexicano™. 23* cd.. Edit
1989, p. 297.

7* FRAGA, Gabino, “Derecho Administrativo”

. Porrua, S.A., Medxico,

. 33* ed.. Edit. Pormia, S.A. Meéxico , 1994, p. 42,
'3 Héctor Fix-Z al : “Asi, al lndo de la funcién legislativa, que siguc sicndo
importante, ¢l érgano par jo ha i do sus

control y de fiscalizacién sobre los otros
érganos de poder, pamcularmcmc cl cjecutivo. Al rsper:lo se pued:n cuar en via de c_ycmplo cl com.rol dc
los ¥ del i

pa.rucxpacxén cn los _;mcxos de responsabilidad de los allos funcxonanos. su intervencién cn la polmca

de los elc.. ct al "I-l Pod:.-r Lr..(,l:[a;l\‘o en la Actualidad”, ed. Camara
de Dip d.cl H. Congreso de la Uniér/ Universi de México, México 1994, pp.
32-33,




en el caso del legislativo pueden ser también jurisdiccionales o
administrativas.

GabinoFraga, clasifica las funciones del Estado en dos categorias:
a) Desde el punto de vista del 6rgano que la realiza, es decir, adoptando
un criterio formal, subjetivo u organico, que prescinde de la naturaleza
intrinseca de la actividad, las funciones son formalmente legislativas,
administrativas o judiciales, segin que estén atribuidas al Poder
Legislativo, al Ejecutivo o al Judicial, y b) Desde el punto de vista de la
naturaleza intrinseca de la funcién, es decir, partiendo de un criterio
objetivo, material, que prescinde del 6rgano al cual estan atribuidas, las
funciones son materialmente legislativas, administrativas o judiciales

segun tengan los caracteres que la teoria juridica ha llegado a atribuir a
cada uno de esos grupos’.

Asi se explica, entonces, que todas las funciones del Congreso de
la Unién sean formalmente legislativas, pues se considera
exclusivamente para estos efectos al o6rgano del que emanan,
prescindiendo de la naturaleza intrinseca de la resolucion. El articulo 70
de la Constitucidn General de la Republica dispone que toda resolucién
del Congreso tendra el caracter de ley o decreto.

Respecto de la ley, considerada ésta como una norma impero
atributiva de caracter general impersonal y abstracta, expedida
generalmente por el Congreso de la Unidén, no existe problema alguno,

pues el acto de creacion de una ley coincide en su sentido formal y
material.

Ahora bien, como lo sefiala el maestro Gabino Fraga existen otras
funciones del Poder Legislativo caracterizadas formalmente legislativas,
pero materialmente administrativas o jurisdiccionales. Ejemplo de las
funciones materialmente administrativas atribuidas al Congreso de la
Unioén son las licencias que se conceden al presidente de la Republica
para salir del pais, calificar y aceptar si es por causa grave en el caso que

76 FRAGA., Gabino, op. cit. p. 29.
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el mismo presidente presentara su renuncia, la designacién de uno
nuevo en su caracter de interino o sustituto, en su caso. Por otra parte,
dentro de las funciones materialmente jurisdiccionales se encuentra el
procedimiento del desafuero para los funcionarios publicos.

De cualquier forma, la creacién ordinaria de la ley implica un
proceso que estd compuesto por las siguientes etapas: iniciativa,
discusion, aprobacion, sancién, promulgacién y publicacion.

A) En Meéxico tienen la facultad de iniciar leyes o decretos
legislativos ante el Congreso de la Unién, conforme al articulo 71
constitucional, el presidente de la Republica; los diputados y senadores
del Congreso de la Union; las legislaturas de los estados; y, conforme al
articulo 122 constitucional, los integrantes de la Asamblea Legislativa,
para asuntos exclusivos del Distrito Federal.

La iniciativa de ley no es otra cosa mas que la propuesta o
proyecto de expedicién de un nuevo ordenamiento juridico o de reforma
a los ya existentes. Esta iniciativa se acompafia de la justificacion que
motiva a los servidores publicos legitimados para ello, conocida como
exposiciéon de motivos, que en su conjunto serd analizada y discutida
por las camaras que integran el Congreso de la Unién™.

Se ha discutido que en materia de ley de ingresos y presupuesto de
egresos de la federacion, asi como en el caso de suspension de garantias
individuales el presidente de la Republica es quien tiene el monopolio
de iniciativa, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 74 y 29 de
nuestra Constitucién Federal.

Por mucho tiempo el presidente de la Republica ha hecho uso
excesivo de esta facultad de iniciativa si la confrontamos con los demas
sujetos que tienen el derecho de iniciar leyes y decretos™. “dhora bien,

77 Para profundizar mas sobre €l tema, ver TENA RAMIREZ, Felipe. "D ho Co itucional Mexi A
29* ed., Edit. Pormia. S.A., México, 1995, pp. 285-290.
En 1935, 1937 y 1941, todos los p de ley i por cl cj ivo fueron ap por

unanimidad cn la CAmara de Diputados. En 1943, fuc aprobado por unanimidad el 92% dc los proyectos; en
1947, el 74%; en 1949, ¢l 77%; cn 1953, cl 59%,; cn 1958, cl 62%; y en 1959, cl 95%. En contra de los
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en México, algunas iniciativas no han prosperado; quiza la principal
razén para ello, sea que el propio Presidente perdié interés en tales
iniciativas. Como ejemplo podemos mencionar el proyecto de reforma
constitucional que Calles remitié en noviembre de 1926 y que recogia
las proposiciones de la primera convencién nacional fiscal, y el
proyecto de reforma constitucional que Cdrdenas envié en 1936 y que
contenia también proposiciones de cardcter fiscal”.

B) Discutir la ley es para el ilustre maestro Garcia Maynes “el acto
por el cual las Camaras deliberan acerca de las iniciativas, a fin de
determinar si deben o no ser aprobada™.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 71 y 72 de la Ley
Fundamental, las iniciativas se discuten sucesivamente en ambas
camaras, que indistintamente pueden ser camara de origen o camara
revisora, con excepcion de los proyectos que versen sobre empréstitos,
contribuciones o reclutamiento de tropas, los que deberan discutirse
primero en la Camara de Diputados.

Una vez llegada a la cAmara designada de origen, ¢l proyecto se
remite a las comisiones respectivas para que elaboren el dictamen
correspondiente y sea discutido en el pleno de la camara en lo general y
en lo particular®. Una vez aprobado en la cAmara de origen se remite a la
camara revisora y si no hubiera observaciones se turna al presidente de
la Republica. Si el proyecto es rechazado en su totalidad por la camara
revisora, se regresard a la de origen con las observaciones que se
hubiesen formulado. Si la de origen lo vuelve a aprobar por mayoria

proyectos votaron en 1943 1 496 de los diputados; ¢n 1947, ¢! 3%; en 1949, ¢l 3%: en 1953, el 3%; en 1955,
¢l 5%; y cn 1959, ¢l 4%. Durante ¢l periodo de Obregbn. mis dcl 98% de lns lcw:s aprobadas por ¢l coagreso
fueron uucmtxvns presidenciales. CARPLZO., Jorge. "E1 F " 10* cd., Edit. Pormaa,

% GARCIA MAYNEZ, Eduardo. “Introduccion al Estudio del Derecho”, 39* ed, Edit. Porrua, S.A..
México, 1988 P 54

* "La C ala dc origcn, 1a obligacion de agotar con agilidad ¢l tramite que le
corresponde, por ello, ord:na que si después de transcurride un mes dc la fecha en que s presentd un
proy no s¢ P! el en la Camara, ¢l mismo proyecto podra presentarse en

1a otra Cémam SANCHEZ BRINGAS, Enrique. "Derecho Constitucional, Edit. Porrua,. S.A., México,
1995, p. 399.
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absoluta, la revisora debera examinarlo nuevamente y si lo rechaza, el
proyecto no podré volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

En caso de que la camara revisora deseche el proyecto sélo en
parte o lo modifica o adiciona, lo devolvera a la de origen para que
examine exclusivamente lo desechado o reformado, sin que puedan
alterar los preceptos aprobados.

Si la camara de origen no aprueba lo desechado o reformado por 1a
revisora por la mayoria de votos el proyecto regresara a la revisora y si
ésta insiste en lo que desechd o reformé, en su integridad, no podra
presentarse nuevamente si no hasta el siguiente periodo de sesiones. En
este evento, las camaras pueden acordar por la mayoria absoluta de sus
miembros presentes que se expida la ley o el decreto solo en los
articulos aprobados y que se reserven las adiciones o reformas para el
siguiente periodo de sesiones

C) La aprobacion, “es el acto por el cual las carnaras aceptan un
proyecto de ley™*. Para que un proyecto de ley se considere aprobado es
necesario que concurran las siguientes requisitos: a) que esté reunido el
minimo de integrantes exigido para que las sesiones sean validas, esto
es, que haya quorum, el cual se compone en ambas camaras por mas de
la mitad del numero total de sus miembros, y b) que el proyecto sea
aprobado por la mayoria absoluta de votos presentes, Yy
excepcionalmente con la mayoria calificada de dos terceras partes de los
legisladores presentes en el caso de las reformas a la Constitucion.

D) La sancién, a su vez, “es la aceptacion de una iniciativa por el
Poder Ejecutivo. La sancién debe ser posterior a la aprobacién del
proyecto por las camaras™. Se reputard aprobado por el Poder
Ejecutivo todo proyecto no devuelto con observaciones a la camara de
su origen, dentro de diez dias utiles;... (inciso b, articulo 72). EI!
proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el
Ejecutivo, serd devuelto con sus observaciones, a la camara de su

*2 Idem, p. S55.
* Ibidem.
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origen. Debera ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado
por las dos terceras partes del numero rotal de votos, pasara otra vez a
la cdmara revisora, Si por ésta fuese sancionada por la misma
mayoria, el proyecto serad ley o decreto y volverd al Ejecutivo para su
promulgacion (inciso c, articulo 72).

E) La publicacion es el acto por el cual el Poder Ejecutivo da a
conocer la ley o decreto a la comunidad en general. Esto se hace a través
del Diario Oficial de la Federacion. Nuestra Constitucion, por su parte,
ordena en el articulo 120 a los gobernadores publicar las leyes federales.

II1. LA REPRESENTACION POLITICA

El Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la U.N.A.M., define a la representacién politica como *“el/
Jendmeno por el cual la Nacion a través de técnicas diversas,
principalmente la eleccion, designa a cierto numero de ciudadanos
para que, ante la imposibilidad de hacerlo por si misma, participen en
la creacidon de la voluntad estaral”*. Por su parte, el Diccionario de
Politica de Norberto Bobbio define a la representacién politica como un
“sistema institucionalizado de responsabilidad politica, realizada a
través de la designacion electoral de ciertos organismos politicos
Sundamentales (en su mayoria los parlamenros)”. Concluye, también,
que la representacion politica “es wun fenémeno complejo que en su
niucleo consiste en un proceso de eleccion de los gobernantes y de
control sobre su obra a través de elecciones competitivas™®®.

Existen tres grandes concepciones acerca de la representacién
politica, segun el mismo Diccionario Juridico Mexicano:

el i de L i ] Juridicas., Diccionario Juridico Mexicano, Edit. Porria, S.A/UN.AM.,
México, 1994, p. 2804,
** MAURIZIO, Coua. “Diccionario de Politica. Coordinador Bobbio, Norbert, Edit. Siglo Veintiuno,
Meéxico, 1981, p. 1425,
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La teoria del mandato imperativo que considera al representante
como un procurador sometido y limitado por las instrucciones de sus
representados. El representante no tiene voluntad propia, sino que es
exclusivamente el medio a través del cual los representados expresan su
voluntad politica; es la visiébn contractual y privatista de la
representacion politica.

La teoria organicista alemana sostiene que los representantes son
un 6rgano del estado. Desde esta perspectiva el pueblo y el parlamento
son o6rganos del estado. El pueblo como 6rgano primario y en su funcién
de cuerpo electoral, tiene como principal objetivo crear al parlamento,
éste, deviene asi, 6rgano secundario del estado, representa al pueblo de
manera inmediata y su actividad es considerada como voluntad del
pueblo.

La teoria clasica de la representacién, de acuerdo a la cual el
representante no estd limitado por ninguna clase de mandato; es
independiente de sus representados (incluso de los que mediante el voto
lo eligieron); no representa ningun distrito o circunscripcion electoral en
particular, sino que es representante de toda la nacion. Es decir, el
representante lo es de todo el pueblo; el representante es pagado por el
estado y no por los votantes; los representados no pueden hacer
renunciar al representante a través de la idea de revocar el mandato; el
representante no esta obligado a rendir cuentas a los ciudadanos que lo
eligieron; la eleccidén del representante se basa en la nocién del voto
individual: consigue el cargo el que haya acumulado la mayoria de votos
en un distrito determinado.

Es claro que México tiene asentado en su Constitucién el sistema
clasico de representacion.

Por su parte, es preciso sefialar que en contra de lo que
normalmente se cree, en nuestro pais el diputado es representante de la
nacidn (articulo 51) y no de un distrito en particular. El concepto de que
los diputados representan a la nacién lo consagraba ya la constitucion
francesa de 1791, que sefialaba que los representantes nombrados por
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los departamentos no lo son de un determinado departamento sino de la
totalidad de la nacién. Otro antecedente importante es la carta magna
espafiola de 1869 que apuntaba que "Los senadores y diputados

representardn a toda la nacién y no exclusivamente a los electores que
los nombren"-.

Respecto a la representacién politica, Carpizo sefiala que es de
caracter publico; es decir que en ella se halla el interés del estado, y por
tanto no posee las mismas caracteristicas de la representacién de
caracter privado que es la que existe en las relaciones entre
particulares”. En el derecho publico la "representacidon tieme notas
diferentes a la de cardcter privado, porque se persigue sdélo una
JSinalidad: que el representante cumpla en la forma mejor su funcion,
con completa independencia, sin presion de ningiin género y que su
Hnico motor de actividad sea conseguir el bienestar de la nacién"™.

En efecto, el diputado esta investido de una representacion de
caracter publico y no privado, lo que significaria que una vez en el
Congreso el diputado velaria, en primer lugar, por buscar el buen curso

de los asuntos de interés general, aun si se anteponen a los del interés
particular.

Queda claro, pues, que el diputado no es un representante privado
del elector en el Congreso, y aiun mas, lamentablemente no tiene
responsabilidad de sus actos frente a ¢l. Es decir, no estd obligado a
rendirle cuentas. Aun mas, debido a que el legislador no se puede
reelegir de manera inmediata, es comun que se pierda el interés de
establecer un vinculo efectivo de comunicacién con los ciudadanos que
lo eligieron con el objeto de que en su momento pudiera ser premiado
por ellos mismos con la reelecciéon.

% ARTOLA, Miguel, “Zexos fund: les para la historia*, Edit. Siglo XXI, Madrid, Espafia, 1968, p.
499,

¥ CARPIZO, Jorge, “Estudios Constitucionales”, op. cit., p. 159.
** Ibidem
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IV. LA DEMOCRACIA DIRECTA

En los ultimos afilos y ante la exigencia que sugiere el
perfeccionamiento de la democracia, de mayor democracia, han surgido

voces que exigen la implantacién de la democracia directa como una
forma de decidir mas de cerca en los asuntos publicos.

El sistema de democracia directa es aquel en que son
precisamente los ciudadanos quienes directamente se gobiernan y

deciden en asambleas a las que acuden en persona sobre asuntos que
incumben a toda la comunidad.

En la actualidad opera en algunos
pequefios cantones Suizos.

La representacién, segun Rosseau, contradice al principio mismo
de la soberania popular: “La soberania no puede ser representada por la
misma razén que no puede ser enajenada; consiste esencialmente en la

voluntad general, y la voluntad general no se representa: es ella misma o
es otra, no hay término medio™®%.

Sin embargo, a pesar de lo que afirmaba Rosseau y sin cuestionar
la validez de sus conceptos que desde luego respondian a otra época,
proponer actualmente que un Estado adopte la representacion directa,
en la que se entienda estrictamente la participacién de todos los
ciudadanos en las diversas decisiones que les atafien, es insensato. Es
materialmente imposible que todos decidan todo en sociedades cada vez
mas complejas como las sociedades modernas. Ademdas de que es
indeseable. No se puede imaginar un Estado que pueda ser gobernado

mediante el llamado continuo al pueblo, como era mas comun en la
antigiedad en pequefias comunidades.

Es decir, la democracia directa era plenamente factible para una
Ciudad-Estado y no para el Estado-Nacién, cuyos caracteristicas de
poblacion, y amplitud geografica, ademas de 1lo complejo que

*° ROUSSEAU, op. cit., p. 180.
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actualmente son los problemas que atafien a la sociedad en su conjunto,
hacen materialmente imposible la practica de este tipo de democracia.

No obstante, existen figuras, que no son materia de esta obra
examinarlas, que se acercan mucho a la democracia directa, y que para
algunos autores pertenecen a la democracia semi-directa, como el
plebiscito, referéndum e iniciativa popular. Estas figuras en las que la
ciudadania participa de forma mas directa en la voluntad estatal
pudieran ser un medio eficaz de legitimacion de la acciéon de gobierno.
Igualmente, Moreno Collado propone también como férmula adicional
de legitimacion el uso de encuestas deliberadas para “‘orientar el

conocimiento y la opinion popular respecto de rtemas importantes o
debatibles"”°.

Encontramos, entonces, que, por una parte, existe una
imposibilidad factica para reunir a todos los interesados a ejercer sus
derechos de ciudadano a discutir y aprobar los asuntos publicos, y por la
otra, la idea de que todo ciudadano debe intervenir en la res piblica. A
estos dos extremos se pretende conciliarlos precisamente con el sistema
representativo. El ciudadano participa en los asuntos publicos por medio
de sus representantes -los diputados- .

V. LA DEMOCRACIA INDIRECTA (REPRESENTATIVA)

La doctrina de la representacion politica y el principio de la
democracia han sido generalmente el punto de partida en la historia de
nuestras constituciones, y si entendemos a la democracia como un
gobierno de todos para beneficio de todos, el régimen representativo y
su institucion son parte fundamental para que el pueblo esté en aptitud
de ejercer su soberania por conducto de aquellos a quien ha elegido
representantes ante la imposibilidad de establecer la democracia directa.
Y por ello mismo, es que surge la democracia indirecta o representativa,

% MORENO Collado, Jorge. Revista “Quérum”, No. 31, Insti del i i L
Afo IV, Méxi Noviembre-Diciembre 94, p. 12.

. 2* Epoca,
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que es la forma en que el pueblo gjerce su poder de un modo mediato y
a través, precisamente, de sus representantes.

Este régimen representativo se ha sucedido permanentemente en
todas las leyes fundamentales en México a través de su historia, ya sea
mediante eleccion indirecta o directa, estableciéndose esta ultima, en
forma definitiva en la constitucién que nos rige actualmente: la de 1917.

En el mundo moderno, la realizacién de la democracia -entendida
bajo la definiciéon clasica como el gobierno del pueblo-, y ante la
imposibilidad de practicar la democracia directa, se instituye la
representacion como un instrumento eficaz para el ejercicio de la
voluntad popular.

La teorfa de la democracia indirecta esta fundada en que la
poblacién de los estados modernos es tan extensa, como ya lo
mencionamos lineas arriba, que seria practicamente imposible reunir a
todos los ciudadanos a efecto de discutir sobre los asuntos publicos.
Existe, pues, una imposibilidad fisica; habria sesiones interminables.

A juicio de Norberto Bobbio "/a expresion democracia
representativa quiere decir que las deliberaciones colectivas, es decir,
las deliberaciones que involucran a toda la colectividad, no son
tomadas directamente por quienes forman parte de ella, sino por
personas elegidas para este fin; eso es todo".

"Hoy no existe ningun KEstado representativo en el que el
principio de la representacion se concentre solamente en el
Parlamento: los  Estados que hoy acostumbramos IHamar
representativos son tales porque el principio de representacién se ha
extendido rambién a otras muchas instancias donde se llevan al cabo
deliberaciones colectivas, como son los municipios, las provincias y, en
Italia, también las regiones (en México los estados del interior de la
Republica).

° BOBBIO, Norberto, “El futuro de la democracia”, Edit. Fondo de Cultura Econémica, México, 1986, p.
34.
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En otras palabras, un Estado representativo es un Estado en el
que las principales deliberaciones politicas son realizadas por los
representantes elegidos, el presidente de la Republica, el Parlamento
Junto con los consejos regionales, (en México congresos locales), etc.

Del mismo modo que no todo Estado representativo es un FEstado
parlamentario, asi también el Estado parlamentario puede no ser una
democracia representativa. Si por democracia erntendemos, como
debemos entender, un régimen en el que todos los ciudadanos adultos
tienen derechos politicos, donde, en pocas palabras existe el sufragio
universal, sabemos que histéricamente los Parlamentos se dieron antes
de la ampliacién del sufragio y, por tanto, durante mucho tiempo
existieron Estados parlamentarios que eran representativos, pero no
democrdticos. Es verdad que no toda forma de democracia es
representativa, pero también es cierto que no todo Estado
representativo es democrdtico por el sélo hecho de ser representativo:
por ello la insistencia en el hecho de que la critica contra el estado
parlamentario no implica la critica contra la democracia
representativa, ya que si es verdad que toda democracia es
representativa, igualmente es cierto que no todo Estado represemtativo
Jue y es en principio una democracia".

VI. LA CRISIS DE LA REPRESENTACION

Hemos mencionado que el diputado esta investido de una
representacion de caracter publica y no privada, lo que conlleva a que
una vez en el Congreso el diputado deba velar por el buen curso de los
asuntos de interés general. Se sostiene, también, que la democracia
representativa facilita a quien esta investido de poder, actuar y decidir
por los demas, sin sujetarse a otras consultas, previas o ulteriores.

52 1dem, pp. 35-35.
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Es evidente, asimismo, que la democracia representativa ha
experimentado los excesos a que conduce la falta de sujecién obligatoria
de los representantes a los intereses de los electores. Ello, da lugar a la
desvinculacién entre gobernantes y gobernados en detrimento de la
comunicacién y el consenso que deberia observarse en la discusion de
los asuntos de interés nacional. La representacion no debe ser una hoja
firmada en blanco en la que aun dentro de la legalidad los representantes
actiien de espaldas a la voluntad popular. Ademas, es importante hacer
incapie que no es unicamente dentro del marco de la legalidad donde
debe desempefar su funcion de representante, sino muchas veces se
olvida que es la legitimidad lo que dota de una auténtica representacién
al representante. Es decir, es precisamente la legitimidad el wvalor
supremo en la relacién representante-representado. El representante
precisa de legitimidad, de una justificaciéon en virtud de la cual su papel
cobra plena validez.

Se hace necesario, pues, ampliar los didlogos, las consultas y los
consensos, a fin de darle mas legitimidad al propio régimen
representativo. Para Amador Rodriguez lLozano un sintoma de la crisis
de la politica y por ende de la representacion es el hecho de que en la
actualidadad “en el seno de la gestion estatal tienden a imponerse los
intereses privados... " '".

Preguntas elementales de quién representa a quién y como lo
representa, empiezan a ser cuestionamientos que emergen en los
espacios politicos nacionales.

En la practica mexicana es comun que los legisladores mas que
buscar el interés de la nacion, menos atn el de sus electores, se inclinen
por seguir el interés del partido que los postuld -ya sea por disciplina o
conviccion-. Esta innegable realidad ha generado que se cuestione el
sentido real de la representaciéon. Se habla entonces de la crisis de la
representacién. Sucede con frecuencia una vez que un diputado gana su
eleccién, su tiempo y espacio no lo destina a los asuntos de sus

"% RODRIGUEZ LOZANO, Amador ct al. “La Reforma del Estado", Coedit. Universidad Nacional
A de Méxi Méxi 1996, p. 58,
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electores, de su distrito correspondiente. Las promesas de campaifia se

diluyen y olvidan cuando al candidato se le otorga su constancia de
mayoria.

Afirma Norberto Bobbio “que hoy quien considere realmente la
manera en que se toman las decisiones en un Parlamento donde los
diputados estdn obligados a observar la disciplina de partido, y
cuando se alejan de ella no lo hacen para defender intereses
nacionales contra intereses parciales, sino porque obedecen a grupos
de presion que en cierto sentido representan intereses mds particulares
que los de los partidos, debe admitir que una redaccién como la del
articulo 67 de la Constitucidn (italiana) 'Todo miembro del parlarmento
representa la Nacion', suena falsa, si no es que ridicula. Todo miembro
del Parlamento representa ante todo a su partido™.

Aun madés, la constitucién mexicana no contempla ningun
ordenamiento que obligue al representante popular a rendir cuentas
respecto del mandato que la mayorfa de los miembros de un distrito
electoral le otorgaron con su sufragio, ni cuentan con la posibilidad
juridica de revocar el mandato.

La idea de la revocaciéon del mandato por parte de los electores
pertenece a la tradicion del pensamiento socialista. Por cierto, este
principio trascendié como normativo en las constituciones soviéticas. El
articulo 15 de la Constitucién de la ex Unidén Soviética ordenaba: EV
diputado tiene la obligacién de informar a los electores sobre su
actividad y sobre la actividad de los soviets. El diputado que no sea
digno de la confianza de los electores puede ser removido de su cargo
en cualquier momento por decisién de la mayoria de los electores de
acuerdo con las modalidades previstas por la ley.

Por lo demas, no se pretende proponer que se instituya la
representacion revocable que, por otra parte, estd mas cerca de la
representacion directa. Lo deseable es prender luces sobre el total

#4 Idem, p. 109.
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desinterés del diputado hacia su elector. Bien dijo Juan Jacobo
Rousseau que "E! pueblo inglés piensa que es libre y se engaria; lo es
solamente durante la eleccién de los miembros del Parlamento; tan
pronto como éstos son elegidos, cae en su condicién de esclavos™>. 1L.a
representacion nacié del supuesto de que los individuos, una vez
investidos de la funcion publica de seleccionar a sus representantes,
habrian preferido a los mejores. La historia se ha encargado de
desmentir crudamente este supuesto.

Ante la imposibilidad factica del ejercicio d= la democracia
directa, la democracia representativa sigue siendo la Gnica opcioén viable
del ejercicio del poder publico. Por ello, en el caso de México, debe ser
perfeccionada y sobre todo legitimada.

La propuesta fundamental de este trabajo es- considerar la
reeleccion inmediata para el caso de los diputados como una forma de
acercar al representante con el pueblo y de hacer mas sélidas las bases
del equilibrio que debe existir entre los poderes de la Unidn.

3 ROUSSEAU, Juan Jacqucs, op. ¢it., p. 64.
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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL
PRINCIPIO DE LA NO REELECCION Y DE LA
REPRESENTACION POLITICA

SUMARIO: L. CONSTITUCION POLITICA DE LA MONARQUIA
ESPANOLA DE 1812. 1. DECRETO CONSTITUCIONAL PARA LA
LIBERTAD DE LA AMERICA MEXICANA . CONSTITUCION
FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE 1824 IV. LAS
SIETE LEYES CONSTITUCIONALES DE 1836 V. BASES ORGANICAS
DE LA REPUBLICA MEXICANA DE 1843 VL. ACTA CONSTITUTIVA
Y DE REFORMAS DE 1847 VIIL. CONSTITUCION POLITICA DE 1857
VIII. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DE 1917.

I. CONSTITUCION POLITICA DE LA MONARQUIA
ESPANOLA DE 1812

La Constitucion de ia Monarquia Espafiola sancionada en Cadiz el
19 de marzo de 1812, no obstante que es expedida por las Cortes
extraordinarias reunidas a consecuencia de la invasién de las tropas de
Napoleén I y en plena guerra contra Francia, se contagia de las ideas y
doctrinas politicas de la Revolucion Francesa. A pesar de que esta
constituciédn rigié durante los ultimos afios de la dominacion espaiiola al
territorio que hoy conforma nuestro pais, su estudio se justifica debido a
que en su elaboracién participaron diputados provenientes de la Nueva
Espafia>, circunstancia que le otorga cierto caracter de legitimidad.

leccién de

®¢ = Asi llegamos al 10 de mayo de 1810 cn quc s¢ publico en cl Virreinato la ia pama la

dlpuuulos a las Contes  Ci sido clectos mayoritariamente jévencs
dos dc fesion, cn dondc el ya i abad Beye de Cisncros, los

i José Ca; de Fi José Simén de Uria, Joaquin Pércz, Jos¢ Miguel de Guridi y
Alwccr. M.'lmu:l M.'u'la Mor:no Mguc! Ramos Anzpc y Jos¢ Eduardo Cardenas, junto con Juan José¢
M Obregon, Pedro i Pino, José¢ Florencio

O
Bamgﬂn. Juan Maria Ibaficz de Corvera, Manuel Maria Mcjfa y Bermardo Villamil, aunque cmco de ellos
no pudicron acudir a CAdiz ( Barragin, Garza, Ibaficz, Mcjia y Villamil) por di
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Miguel de la Madrid Hurtado ha dicho que “la Constitucién de
Cadiz siguié de cerca a la Constitucién francesa de 179177,
ideolégicamente muestra, entonces, una clara influencia del

pensamiento juridico y politico de intelectuales como Juan Jacobo
Rosseau y Montesquieu.

Para el ilustre maestro Tena Ramirez, la Carta de Cadiz “ejercis
(influencia) en varios de nuestros instrumentos constitucionales™, y
tuvo una fundamental “importancia que se le reconocié en la etapa
transitoria que precedié a la organizacién constitucional del nuevo
Estado™ Por su parte, Miguel de la Madrid, en su libro Estudios de
Derecho Constitucional no deja de reconocer la fuerte influencia de la
Constitucién de Cadiz en los principios del México independiente. Sin
embargo, le resta importancia a este documento en cuanto a influencia
en el Congreso de Chilpancingo, argumentando que su fuente primaria
de inspiracién seria el constitucionalismo francés®.

De cualquier forma, el documento de Cadiz establece las bases de
un moderno constitucionalismo al adoptar principios claramente
opuestos a los que apoyaban al absolutismo monarquico. Entre ellos
podemos citar el que “/a soberania resrde esencialmente en la nacién’’
perteneciendo a ésta exclusivamente ‘el derecho de establecer sus leyes
Jundamentales™>. En la carta de Cadiz se adopt6, ademas, el principio
de la division o separacion de poderes que en dicho ordenamiento se
denominan potestades. Burgoa ha dicho que en la Constitucion de
Cadiz, “se consagraron los principios torales sobre los que se levantd
el edificio del constitucionalismo moderno™*'.

Fernindez, José Luis. "Una Ap. i i6én a 1a Hi ia del Si Juridi N ". Edit. Fondo de
Cultura Econémica, México, 1992, p. 81.

¥ MADRID HURTADO, Miguel de la, “Estudios de Derecho Constitucional”, 3* ed., Edit. Porrga S.A.,
México, 1986, p. 185.
= Cfr. TENA

Felipe, “Leyes Fundamentales de Aéxico”, 15* &1, Edit. Porrua. S.A., México,
;989. p. 59.

Cfr. MADRID HURTADO, Miguel de 1a, op. cit. p. 185,

1% BURGOA ORIHUELA, lgnacio, “Derecho Constitucional Mexicano”, 8% ed., EdiL Parria, S.A.,
México, 1991, p. 469.
19 Jdem p. 75,
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La Constitucion espafiola de Cadiz deposita al poder Legislativo
en las Cortes, la cual era una asamblea unicameral, integrada por
diputados electos popularmente, mediante sistema indirecto de tres
grados. El Rey contaba con facultad para iniciar leyes y con un veto
suspensivo. El Poder Ejecutivo radicaba en el monarca, auxiliado por
siete secretarios del despacho a quienes el rey podia mover y remover
libremente. Los secretarios tenian facultad de refrendo y eran
responsables ante las Cortes. El Poder Judicial recafa en un sistema de
tribunales en el que como maxima autoridad se encontraba un Supremo

Tribunal de Justicia.

Por lo que se refiere a la formacién e integracion del Poder
Legislativo, como ya se apuntd, se encontraba en las Cortes:

Artfculo 27.- Las Cortes son la reunién de todos los
dip: dos que repr 7 a la Nacidon, nombrados por los

ciudadarnos en la forma que se dird.

El sistema de eleccién que sefialaba la Constituciéon de Cadiz, es
el antecedente del sistema indirecto debido a que los electores en junta
de parroquia nombraban a los compromisarios, quienes a su vez se .
reunian en las juntas electorales de partido para nombrar al elector que
deberia concurrir a la capital de la provincia para elegir a los diputados

la Corte (articulo 59).

Las personas que resultaban electas como diputados duraban dos
afios, debiendo ser renovada en su totalidad la corte al vencimiento del

término (articulo 108).

Dentro de los impedimentos para ser diputado se encontraba
haberlo sido en el periodo inmediato anterior. Es decir, para volver a ser
diputado habia que esperar el transcurso de un periodo:

Ariticulo 110.- Los diputados no podrdn volver a ser
elegidos sino, mediando otra diputacion.
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Articulo 331.- Para que una misma persona sea elegida por
segunda vez, deberd haber pasado, a lo menos, el tiempo de
cuatro aflos después de haber cesado en sus funciones.

Es claro, pues, la prohibicién expresa de la Constitucién de Cadiz
a la reeleccion inmediata de los diputados de las Cortes, lo cual
convierte a este documento constitucional en el antecedente inmediato a
la historia del México independiente, en cuanto al tema objeto del
presente estudio.

Como ya se mencion6, las Cortes se formaban por diputados de
eleccion indirecta, nominados en base proporcional al numero de
habitantes, uno por cada 70,000 o fraccion excedente de la mitad, para

periodos de 2 afios, siendo requisito el haber cumplido los 25 afios al dia
de la eleccion.

II. DECRETO CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD
DE LA AMERICA MEXICANA

La Constitucién de Apatzingan tuvo su origen en el Congreso de
Chilpancingo o Congreso de Anahuac, que se constituy6é el 13 de
septiembre de 1813!2. En ¢l se llevaron a cabo *“las mds fecundas e

intensas reflexiones sobre la organizacion de la naciente nacioén
mexicana’®.

La vida del Congreso transcurrié¢ en medio de la incertidumbre
propia de la beligerancia existente en aquella época. Esto lo llevd a

192 ~Ege C se i ria con dipuiados el cn las zonas controladas por los insurgenics, ya que ¢n
i por los i el mismo M los que las

asimismo se dispuso que los altos jefes dcl ¢jéreito insurgente opi cual d.c los cuauo mpxumus gcncralcs

(o sea los miembros de la Junta Suprema) deberia ser por ¢l Congr como " ¥ por

ende encargado del poder gjecutivo. De igual forma M pidié un para ¢l Ci yle

seflalo como misién principal redactar una constitucion. SOBERANES FERNANDEZ, José Luis. op. cit. p.
87.

16 VALADES, Diego, “Constitucién y Polltica”. 2° ed., Universi Naci Autd de México,
México, 1994. p. 9.

40



sesionar de una sede a otra, en mas de una veintena de lugares. Ello no
fue obstaculo para que el 22 de octubre de 1814 se produjera el Decreto
Constitucional para la Libertad de la Ameérica Mexicana, el primer
documento constitucional elaborado por 6rganos mexicanos que se
instituy6, si bien careci6 de vigencia practica. “Aunque fueron
designados los titulares de los tres poderes que instituia, las
circunstancias impidieron su actuacién normal. Poco mds de un afio
después de promulgada la Constitucion, en noviembre 15, Morelos fue
capturado por salvar al Congreso; al mes siguiente el jefe insurgente
Mier y Terdn disolvié en Tehuacdn al resto de los tres poderes™ .

Sin embargo, no por el hecho de haber carecido de vigencia, la
Constitucion de Apatzingan deja de ser un documento de gran valia,
sobre todo por las ideas liberales que aporta. Don Jess Reyes Heroles
ha dicho que dicha constitucién representa “el/ primer planteamiento
radical del liberalismo mexicano’™. 1.o que nos sirve como punto
ideoldgico de partida para comprender y entender el desarrollo politico
de México a través de su historia.

En efecto, la Carta de Apatzingan es uno de los documentos de
corte liberal mas modernos de esa época, ademas de contar entre sus
antecedentes directos a Los Elementos Constitucionales de Lopez
Rayén y a Los Sentimientos de la Nacién de José Maria Morelos y
Pavén, que le dotaron de una rica e importante influencia. Ademas,
como lo afirma Miguel de la Madrid, no fue la constitucién federal
angloamericana, ni la espafiola de Cadiz las fuentes basicas del decreto
de 1814. Fue primordial y basicamente la Constitucion francesa quien
inspiré de raiz a la Constitucién de Apatzingan'=. En este mismo
sentido coincide Sayeg Helu, cuando apunta que el Documento de
Apatzingan recibe influencia de la Constitucién de Cadiz, pero sobre

14 TENA RAMIREZ, Felipe, “Leyes Fundameniales de AMéxico ™, op. cit., p. 29.
1% REYES HEROLES, Jesis, “E! Liberalismo Mexicano"., Edit. Fondo de Cultura Econémica, México,
1984, p. 25.

196 MADRID HURTADO, Miguel de la. “Estudios de Derecho Canstitucional ', op. cit., p. 187.
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todo de la Francia Revolucionaria, de quien adopta los principios y
disposiciones esenciales que contiene'”.

El maestro Burgoa afirma que la Constitucién de Apatzingan, “en
varios aspectos sigue los lineamientos demarcados por la Constitucién
espafiola de 18127, pero la diferencia radical estriba en que la carta de
Apatzingan ‘“rendié a dotar a México de wun gobierno propio
independiente de Espania como no lo soiié Hidalgo™>*. Es decir, “es en
la Constituciéon de Apatzingan donde por primera vez en la historia
Juridica y politica de México se habla de un gobierno propio para una
nacién que luchaba por ser independiente™ .

Soberania popular y divisién de poderes son dos conceptos
claramente arraigados en la Constitucion de Apatzingan. Para la Carta
de Apatzingan, soberania “es la facultad de dictar leyves y de esrablecer
la forma de gobierno que mds convenga a los intereses de la sociedad”
(articulo 2). La soberania es “imprescriprible, fnenqjenable, e
indivisible™ (articulo 3).

Aunque para la Constitucion de Apatzingan, la soberania reside
originariamente en el pueblo, su ejercicio corresponde a Ila
representacién nacional (articulo 5).

Respecto a la division de poderes, se depositaban en tres drganos:

El Supremo Gobierno, conformado de manera colegiada integrada
por tres individuos designados por el Congreso, iguales entre si en
autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses y por sorteo
efectuado por el Congreso, auxiliados por tres secretarios: el de guerra,
el de hacienda y el de gobierno. Para Miguel de la Madrid, e/ Supremo
Gobierno era un “auténtico y restringido Poder Ejecutivo; era un siervo

19? SAYEG HELU, Jorge, “Instituciones de Derecho Constitucional Mexicano”, Edit. Pormia, S.A., México,
1987, p. 32.

o BURGOA ORIHUELA, Ignacio. op. cit. p. 78.

1%° 1dem, p. 85
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del Congreso™, ya que unicamente contaba con una facultad restringida
de veto a las leyes del Congreso°.

Al Supremo Tribunal de Justicia, le correspondia la funcién
judicial, estaba compuesto por cinco individuos, también designados
por el Congreso e iguales en autoridad, y altermos en la presidencia
trimestralmente, por sorteo efectuado por el Congreso.

El Supremo Congreso Mexicano, cuerpo representativo de la
soberania, que se componia, segun el articulo 48, de diputados elegidos
uno por cada provincia, e iguales todos en autoridad. A este 6rgano le
correspondia la funcién legislativa. Esta corporaciéon era de naturaleza
provincial, y entregaba sus funciones en una Representacién Nacional.

Para la eleccion de los diputados establece al igual que la
Constitucion de Cadiz, el sistema indirecto, prohibiendo expresamente
su reeleccién inmediata :

Articulo 57.- Tampoco serdn reelegidos los diputados, si no
es que medie el tiempo de una diputacién.

El tiempo que duraba una diputacién era de dos afios.

En la Constitucion de Apatzingan, se determind integrar el
Supremo Congreso por diputados nominados por eleccion indirecta, uno
cada provincia y con minimo de 30 afios de edad.

Estas determinaciones de Apatzingan encuentran su justificacion
plena en virtud de la imposibilidad légica de procurar representantes a
base de proporcion de habitantes por la conflagracién que existfa en
aquella época. En cuanto a la edad minima requerida es posible que se
haya incrementado por la necesidad de contar con representantes de
mayor experiencia.

10 M ADRID HURTADO, Miguel de la, “Estudios de Derecho Constitucional™, op. cit. p. 199.
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III. CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DE 1824

I.a Constituciéon Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
sancionada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de
1824, es para Burgoa ‘“el ordenamiento juridico primario u originario
de México, o sea, que en ella se cred el estado Mexicano™''. Hay que
tomar en cuenta que la emancipacién de México histéricamente se logro
el 27 de septiembre de 1821.

A la Constitucién de 1824 se le ha criticado y catalogado como
una copia de la Constitucién de los Estados Unidos de América de
1787. Ante ello, el maestro Burgoa ha dicho que “esra afirmacién no es
valedera, ya que no es verdad que nuestros constituyentes de 1823-24
hayan imitado servil y extraldgicamente el citado documerito
constitucional de los Estados de América, aunque se hubieren
inspirado en él y hayan tomado de su contexto los principios juridicos
v politicos que lo informarn™'*. Mas alla de ser una fiel copia de la Carta
fundamental norteamericana, la Constitucion de 1824 import6 de este
documento para su forma de gobierno el Sistema Federal, que busc6 ser
en Meéxico una solucién a los intentos separatistas que con fuerza
pugnaban en algunas provincias del pais.

En cuanto a las criticas que le han dirigido a esta Constituciéon de
1824, consideramos importante recoger la que le hace Sayeg Helu, en el
sentido de considerarla carente de contenido dogmatico, y unicamente
organico: ”En la Constitucion de 1824 no debe hablarse, pues, de una
parte dogmatica y otra orgdnica; su desproporcion es enorme; podria
decirse que toda ella es orgdnica, ya que son muy escasas las
referencias dogmadticas™ . Emilio Rabasa, por su parte, también resalta
su insuficiencia en contenido dogmatico cuando afirma que dicha

111 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, op. cit. p. 89.
12 hidem

13 SAYEG HELU, Jorge, “El C ionali Social Mexi , Edil. Fondo de Cultura Econémica,
Meéxico, 1987. p. 164.




Constitucidn “no garantiza los derechos individuales de los que sélo
hay uno que otro regados en diversos tratados de su obra™m.

Respecto a la division del poder, la Constitucién de 1824 decreta
en términos generales, la forma clasica de Montesquieu: Ejecutivo,
Legislativo, y Judicial.

El Ejecutivo recafa en un presidente y un vicepresidente. El
Judicial por su parte lo componia una Corte Suprema de Justicia. Por lo
que se refiere al Legislativo, consecuente con el federalismo, se
establece el sistema bicamaral: diputados y senadores. Los primeros
representando directamente al pueblo, y los segundos indirectamente, a
través de las entidades federativas.

Articulo7.- Se deposita el poder legislativo de la federacidn
en un congreso general. Este se divide en dos camaras, una
de diputados y otra de senadores.

Articulo 8.- La cdamara de diputados se compondrda de
representantes elegidos en su totalidad cada dos afios, por
los ciudadanos de los Estados.

La Carta de 1824 no contiene seftalamiento expreso que obligue al
diputado a esperar el transcurso de algun periodo para poder volver a
serlo. Estos se elegian de manera indirecta y conforme a los requisitos y
procedimientos previstos constitucionalmente por las legislaturas de los

Estados, a los que se le delego la funcidn reguladora del procedimiento
electoral.

Conforme al articulo 23, no podian ser diputados los privados o
suspensos de los derechos de ciudadanos; el presidente y vicepresidente
de la federacion; los individuos de la Corte Suprema de Justicia; los
secretarios del despacho y los oficiales de sus secretarias; los empleados
de hacienda, cuyo encargo se extiende a toda la federacién; los

14 RABASA, ilio, "La Ce 6ny la dictadura™, 7° ed., Edit. Pormia, S.A., México, 1990, p. 7.
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gobernadores de los Estados o Territorios, los comandantes generales,
los M. RR. arzobispos y RR. obispos, los gobernadores de los
arzobispados y obispados, los provisores y vicarios generales, los jueces
de circuito, y los comisarios generales de hacienda y guerra, por los
Estados o Territorios en que ejerzan su encargo y ministerio (articulo
23).

El articulo 24 ordenaba, por otra parte, para ser diputado separarse
de su encargo con seis meses de anticipacion a la elecciéon.

En la constitucién de 1824 se establece la base censal para la
eleccidon de los miembros de la Camara de Diputados, uno por cada
80,000 habitantes, con requisito de edad minima de 25 afos, y se
incorpora, como resultado del federalismo adoptado, la Camara de
Senadores en la cual se elegia a dos miembros por cada entidad
federativa, requiriendo la edad de 30 afnos como minimo. El senador
duraba en su encargo 4 anos, debiendo renovarse la camara alta por
mitad cada dos afos y eran elegidos sus integrantes por las legislaturas
locales, dos por cada Estado, por mayoria absoluta de votos.

IV. LAS SIETE LEYES CONSTITUCIONALES DE 1836

La Siete Leyes Constitucionales de 1836, cuya primera ley entré
en vigor en el 15 de diciembre de 1835, es de corte centralista y
conservador. Es un ordenamiento constitucional que emerge a la luz
publica como resultado de las luchas intestinas que libraba la nacién por
establecer un proyecto de pais en el que por un lado se encontraban los
simpatizantes de las ideas liberales y por el otro, seguidores de ideas
conservadoras. Los liberales propugnaban como forma de gobiemo la
republicana, democratica y federativa, y en cuanto a los atributos del
estado mexicano reinvindicaba aquellos que la organizacién colonial
habja trasmitido a organismos extraestatales. Ademas, “para los
liberales, la idea de soberania popular, que desde el principio se
mezclé con la lucha por las libertades, sirvié también para apoyar la



idea de secularizacién del Estado™'*. Por su parte, los conservadores se
pronunciaban por el centralismo, la oligarquia de las clases preparadas,
ademas de aceptar la forma monarquica de gobierno y defender los
fueros tradicionales de que gozaba la iglesia"e.

La Constitucién de 1836, contiene ordenamientos que hoy serian
categéricamente insostenibles. El ejemplo mas claro de ello era el
requisito de contar con una cierta renta para poder aspirar a ser diputado
o senador, incluso para obtener la ciudadania, haciendo con ello un
selectivo grupo de aristocracia econémica.

El Supremo Poder Ejecutivo, conforme a la Cuarta Ley, se
depositaba en el presidente de la Republica, que duraba en su encargo 8
afios y podia ser reelegido.

El Poder Judicial de la Republica recaia, segun la Quinta Ley, en
una Corte Suprema de Justicia, por los tribunales superiores de los
departamentos, por los de Hacienda y por los juzgados de primera
instancia.

Por lo que se refiere al Poder Legislativo, se depositaba en el
congreso general de la nacién, el cual se componia de dos camaras: la
diputados y la senadores, quienes podian volver a desempenar el cargo
de manera inmediata.

Al ser un sistema centralista de gobierno, es légico sefialar que la
existencia del Senado no tuviera razén de ser, toda vez que este 6rgano
es el que representa a los estados federados. Su composiciéon provenia
de la Camara de Diputados, del gobiemo en junta de ministros y de la
suprema Corte. Cada uno de estos organos elaboraba una lista de
candidatos a senadores para que las juntas departamentales hicieran la
eleccion. La funcion del senado era de camara revisora, a la cual no le
estaba permitido iniciar leyes'"’.

115 MADRID HURTADO, Miguel de 1a, “Estudios de Derecho Constitucional”, op. cit., p. 148.
116 TENA RAMIREZ, Felipe, "Leves Fundamentales de Aéxico™, op. cit. p. 199,
7 SAYEG HELU, Jorge, “El Co Social Mexi. *, op. cit. p. 193.
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Por lo que respecta a la Camara de Diputados, se elegia un
diputado por cada 150,000 habitantes, y por cada fraccién de 80,000. La
edad requerida era de 30 afios para el diputados, y de 35 para poder
aspirar a ser senador. Se establecié6 como requisito tener un capital
(fisico o moral) que produjera lo menos mil quinientos pesos anuales,
para el primero y de dos mil quinientos para el segundo.

La elevacion de la base censal tuvo como origen provocar una
menor representaciéon nacional por conveniencia en un régimen central,
ya que en lugar de estados libres y soberanos, existian departamentos, y
no en orden a un incremento dc tasa demografica. En cuanto a los
requisitos de edad se elevdé por razones también de corte politico -en
aquella €época un numero nutrido de joévenes con ideas liberales
emergian en la escena politica nacional y no eran bien vistos por el
gobierno conservador que gjercia entonces-.

Las limitantes para poder aspirar a ser diputado conforme al
articulo 7 de la Tercera Ley eran las siguientes:

No pueden ser clectos diputados: el presidente de la Republica y
los miembros del Supremo Poder Conservador, mientras lo sean,
y un aflo despuds; los individuos de la suprema Corte de Justicia
vy de la marcial; los secretarios del despacho y oficiales de su
Secretaria; los empleados generales de Hacienda; los
gobernadores de los departamentos, mientras lo sean, y seis
meses después; los M. RR. arzobispos y obispos, gobernadores de
mitras, provisores y vicarios generales, los jueces, comisarios y
comandantes generales por los departamentos a que se extienda
su jurisdiccidn, encargo o ministerio.

Por encima de estos tres poderes existia el Supremo Poder
Conservador, que se depositaba en cinco individuos que tenian como
encargo guardar el equilibrio entre los poderes. Se previé la posibilidad
de reelegir a los miembros de este é6rgano, dejandoles en este caso la
facultad de aceptar o no el encargo, no asi en la primera eleccién, que se
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consideraba irrenunciable, salvo el caso de imposibilidad fisica
calificada por el Congreso General.

V. BASES ORGANICAS DE 1843

Las Bases Organicas del 12 de julio de 1843, también de corte
cerntralista, tiene su origen en el Plan de Tacubaya, orquestado por Santa
Anna, quien por medio de este instrumento logré hacer a un lado al
Supremo Poder Conservador, que las Siete Leyes Constitucionales de
1836, concebia por encima del Poder Ejecutive, que en esa época
encarnaba el propio Santa Anna.

Con dicho Plan de Tacubaya, se logré, ademas, convocar a un
nuevo Congreso Constituyente, que después fue disuelto por un golpe
militar detras del cual se encontraba el mismisimo Santa Anna, para dar
paso a una Junta Nacional Legislativa, integrada por ochenta “notables™,
que sanciond a las Bases Organicas de 1843.

Para Las Bases Organicas de 1843 la suma de todo el poder
publico residia en la nacidén, y éste se dividia para su c¢jercicio en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulo 5°). Adoptaba para su
gobierno la forma de Republica representativa y popular (articulo1°).

El Supremo Poder Ejecutivo se depositaba en un magistrado,
llamado presidente de la Republica, el cual duraba en su encargo 5 afios
(articulo 83). Para la renovacion del titular de este poder votaba cada
Asamblea Departamental, se elaboraba el acta respectiva y se remitia a
la Camara de Diputados. Después se reunia el Congreso General,

declarando presidente al que hubiera obtenido mayoria absoluta de
sufragios.

El Poder Judicial se depositaba en una Suprema Corte de Justicia,
en los Tribunales Superiores y jueces inferiores de los Departamentos.
La Corte Suprema se componia de once ministros y un fiscal.

49



El Poder Legislativo se depositaba en un Congreso dividido en dos
camaras, una de diputados y otra de senadores, y en el presidente de la
Republica, por lo que respecta a la sancion de leyes (articulo 25).

La Camara de Diputados, que se renovaba por mitad cada dos
aftos, estaba integrada por diputados elegidos por los departamentos, a
razén de uno por cada setenta mil habitantes y fraccién que superara los
treinta y cinco mil. Si un departamento tenfa menor poblacién no perdia
el derecho de elegir cuando menos a uno (articulos 26 y 27).

Se conserva el requisito de 30 afios de cdad para los diputados y
de 35 para los senadores.

Se redujo a $1,200.00 el absurdo y oligarquico requisito de la
renta anual con que deberian disponer los diputados; a los senadores se
les redujo a $2,000.00 Es de distinguirse, también, el requisito que se
les imponia a los mineros, agricultores, comerciantes y fabricantes de
contar con una propiedad de $40,000.00 de valor, para poder aspirar a
escafio en el Senado. Las dos terceras partes del Senado se componia de
la eleccion que hacian para tal efecto las Asambleas Departamentales. El
resto se componia de la eleccion que hacia la Camara de Diputados, la
Suprema Corte y el presidente de la Republica.

Las Bases Organicas incorporaron un poder electoral, que entre
otra de sus obligaciones ordenaba renovar cada 6 afos el censo de
poblaciéon de los departamentos y de acuerdo con su resultado se
computaba el numero de sus representantes, lo que entrafiaba cambios
constantes en el padron electoral y en las circunscripciones territoriales.

VL ACTA CONSTITUTIVA Y DE REFORMAS DE 1847

El Acta Constitutiva y de Reformas, sancionada el 18 de mayo de
1847, es una carta que reinstauraba y actualizaba a la Constitucién de
1824, que a través del Plan de la Ciudadela habia recobrado su vigencia

el 28 de agosto de 1846. Entre los cambios mas significativos que
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introdujo este nuevo documento respecto a la Carta Federalista de
1824, se advierte la supresién de la vicepresidencia de la Republica, la
cual habia sido factor de pugnas e inestabilidad durante el tiempo que
tuvo vigencia al amparo, precisamente, de la Constitucién de 1824, ya
que este cargo recaia absurdamente en quien hubiera obtenido el
segundo lugar en las votaciones generales para elegir al Presidente de la
Republica, es decir, en quien habia sido su adversario politico en la
citada eleccion.

Pero sobre todo 1o mas importante que aporté el Acta Constitutiva
y de Reformas de 1847, fue la incorporacién del juicio de amparo a
cargo del Poder Judicial como un medio de control sobre la
constitucionalidad de los actos de autoridades y las leyes.

El documento de 1847, consideré, ademas, intocables algunos de
los principios que consignaba el texto de 1824. Es asi, que el articulo 29
del Acta Constitutiva y de Reformas, sefiala como forma de gobierno la
republicana representativa, popular, federal, y la divisién, tanto de los
poderes generales como de los de los Estados.

Conforme al Acta Constitutiva y de Reformas, se concedié la
ciudadania a los veinte afios, independientemente de su estado civil,
capital e ingresos, requiriéndose Unicamente un modo honesto de vivir y
no haber sido condenado por pena infamante (articulo 1°).

El Poder Legislativo estaba conformado por la Camara de
Diputados y la de Senadores, disminuyendo a cincuenta mil almas o
fraccion superior a veinticinco mil habitantes, para la eleccion de un
diputado al Congreso de la Unién, con lo que se buscaba légicamente
contar con mas diputados, si se considera que la base censal de la
Constitucién de 1824 era de ochenta mil habitantes, a lo que a juicio de
Mariano Otero, era “‘la Cdamara popular menos numerosa que hemos
tenido; y esto debe reformarse. La Camara de Diputados tiene en los
mejores paises constitucionales un crecido numero de individuos,
porque solo asi se expresa el elemento democrdtico, reune gran
cantidad de luces, representa todos los intereses, todas Ilas
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opiniones...”""". Para ser diputado se requeria una edad de 25 afios,
ademas de estar en ejercicio de los derechos de ciudadano (articulo 7°).

Por lo que se refiere al Senado, este se integraba uno por cada
Estado de la Republica, ademas de un numero igual al numero de
Estados que se elegian a propuesta del propio senado, de la Suprema
Corte de Justicia y de la Camara de Diputados. Cabe hacer la aclaracion
que ¢l Distrito Federal a partir de esta Constitucién se le confirié el
derecho de votar en las elecciones presidenciales, as{ como para
nombrar dos senadores.

En cuanto a los requisitos, se necesitaba contar con treinta afios,
ademas de las cualidades para ser diputado y haber sido presidente o
vicepresidente constitucional de la Republica; o por mas de seis meses
secretario del Despacho; o gobernador de algun Estado; o individuo de
las Camaras; o por dos veces de una legislatura; o por mas de cinco afios
enviado diplomatico; o ministro de la Suprema Corte de Justicia; o por
seis afios juez o magistrado; o jefe Superior de Hacienda; o general
efectivo (articulo 10°).

Al igual que en la Constitucion de 1824, no existia impedimento
juridico a los diputados y senadores para reelegirse inmediatamente.

VII. CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DE 1857

La anarquia e inestabilidad provocada por el abuso del poder por
parte de Antonio Lopez de Santa Anna, fue en gran medida la causa que
llevé a la unificacién de todas las fuerzas politicas del pafs, tanto
conservadores como liberales moderados y liberales radicales, hacia un
movimiento nacional en su contra. Dicho movimiento inicié con el Plan
de Ayutla, posteriormente ratificado con el Plan de Acapulco's.

1% BURGOA ORIHUELA, | io, “Derecho C i 1 Mo ., op. cit. p. 629.
1% SAYEG HELU , Jorge, “/ntroduccion a la Historia Constitucional de AMéxico™, 2* ed., Edit. Pac,
México, 1990, pp. 73-75.
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El acto por parte de Santa Anna que toda la sociedad condené
unificiAndose en su contra fue la venta de una parte mas del territorio
nacional, LLa Mesilla, a los Estados Unidos de América, como una forma
facil de solucién a los problemas de limites existentes entre Texas y
Nuevo México, territorios que ya habian sido arrancados a nuestro pais.

Con el Plan de Ayutla, ha dicho el ilustre maestro Mario de la
Cueva, ¢l “pueblo asumié definitivamente su soberania™>. Con este
movimiento se buscod establecer una nueva constitucién de caracter
liberal, para lo cual fue convocado ¢l Congreso Constituyente, €l 16 de
octubre de 1856, convocatoria que fue expedida por don Juan Alvarez.
A dicho Congreso, que ¢l propio Plan de Ayutla le puso como limites las
formas republicana, representativa y popular®, acudicron hombres de la
talla de Ponciano Arriaga, Francisco Zarco, Ignacio L. Vallarta, Ignacio
Ramirez, José¢ Maria Mata, entre otros importantes y brillantes
mexicanos ilustres que aportaron su patriotismo y honradez a las causas
mas altas de la nacidn, que urgia de la necesidad de encontrar de una
vez y para siempre una estabilidad politica que le permitiera al Estado
mexicano cohesionarse y fortalecerse, y ser por encima de cualquier
otro fuero la maxima potestad, tanto en la realidad como en las leyes
constitucionales.

En el seno de este Congreso predominé la presencia de la
corriente liberal moderada, a pesar de ello los puestos de importancia
dentto de la asamblea general fueron ocupados por los liberales
radicales o puros. El temperamento liberal moderado se caracterizaba,
segtin Emilio Rabasa, por que toda accién se¢ subordinaba a la
prudencia, sobre todo con el animo de no confrontarse de forma directa
vy franca contra el Partido Conservador, identificado con el clero. A
diferencia de los liberales puros quec se identificaban mas con una
accion violenta y revolucionaria'=.

120 MADRID HURTADO, Mlgucl dela, © Fﬂudloa de Derecho Calulllucmnal’ op. cit. p. 151.
I3 SAYEG HELU, Jorge, “El Ce Social Mexi . op. cit., p. 271
12 RABASA, Emilio, “La C i ¥ la Di e/ . Op. cit. p. 30.
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Aunque se trataba de una nueva Constitucién, sus ordenanzas
establecian practicamente el mismo sistema de elecciébn de los
miembros del Poder Legislativo que la Constitucion de 1824,
promoviendo pequefias modificaciones como en lo que se refiere al
procedimiento electoral, ya que se estableci6é la eleccién indirecta en

primer grado y en escrutinio secreto, segun lo sefialaba el articulo 55 de
esta Constitucion.

Cabe hacer notar que en la Constitucién de 1857, suprime la
Camara de Senadores. Es decir, se rechaza el sistema bicameral y se
deposita al Poder Legislativo en una sola asamblea llamada Congreso de
la Unién, lo que dio lugar, durante su discusion, a enconados debates en
el seno del Congreso Constituyente de 1856-57.

En lo referente a la eleccion de los diputados, el articulo 52
sefialaba que durarian en su encargo unicamente dos afios, debiendo
renovarse la camara en su totalidad al vencimiento del término. No se
prohibia la reeleccién inmediata.

La Constitucién de 1857 fija como base censal en 40,000
habitantes, o fraccion mayor de la mitad, y los estados o territorios con
menor poblacién elegiran un diputado. Por lo que se refiere a los
requisitos para ser diputado , se exigia una edad minima de 25 afios
cumplidos para el dia de la apertura de sesiones.

Sin embargo, con motivo de una reforma llevada a cabo el 13 de
noviembre de 1874, se ordena restablecer el Senado a partir del 16 de
septiembre de 1875. Entre los requisitos, entonces, para acceder al

Senado se instituye edad minima de 30 afios cumplidos al dia de la
apertura de sesiones.



VII. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DE 1917

El 14 de septiembre de 1916 Venustiano Carranza expide un
decreto con objeto de convocar a un Congreso Constituyente, el cual
inici6 sus sesiones el 21 de noviembre de ese mismo afto, en el estado
de Querétaro.

La Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917, promulgada y publicada el 5 de febrero de ese afio, se estructura,
desde luego, sobre la base de la soberania popular y el sistema
representativo. Esta Constitucién entré en vigor el 1° de mayo de es
mismo aflo, con la excepcién de las disposiciones relativas a las
elecciones de los Supremos Poderes Federales y de los Estados, que
entraron en vigor el dia de la publicacién.

En el articulo 52, del proyecto presentado por el Primer Jefe del
Ejército Constitucionalista, se propone la eleccién de un diputado
propietario por cada 100,000 habitantes o fraccién mayor de 30,000 y
en aquellos estados o territorios donde la poblacién fuese menor, de
todas formas se elegiria un representante.

En la sesion ordinaria del 29 de diciembre de 1916 se dio lectura
al dictamen que expresaba lo siguiente: /la Comision encuentra
conveniente la base, porque tiende a reducir el niimero de
representantes que mds o menos es de 150, con lo cual permite que en
la camara estén representadas las diversas tendencias de la opinion,
sin presentar los peligros de wuna camara numerosa, yva que la
experiencia habla que mientras mayor sea el numero, se trabaja con
mds dificultad en perjuicio de sus funciones, lo cual permite, por otra
parte, que el presupuesto sea mds reducido, y es plausible la rendencia
de disminuir gastos y cargas que pesan sobre el pueblo. Con respecto a
la base de 30,000 habitantes, para que una fraccion de territorio elija
un diputado, la razén parece liberal y es de aprobarse.
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Igualmente, en la sesién ordinaria del 29 de diciembre de 1919 se
dio lectura a un voto particular suscrito por Heriberto Jara e Hilario
Medina. Este voto difiere del dictamen de la comisién afirmando la
necesidad de dar cabida cada vez mas amplia a elementos populares en
el manejo de la cosa publica, pues el ideal en el régimen democratico
consiste en que el pueblo se gobierne por si mismo, por eso una camara
mAas numerosa representa mas intereses, mas tendencias y diversidad de
criterios, y por tanto, da lugar a soluciones mas fecundas y amplias, para
conducir a un mayor numero de miras particulares, motivo por el cual,
proponen sea la base censal de 60,000 habitantes.

Palvacini expresa que al no poderse dar, por la extensa poblacién,
el sistema de democracia directa, el sistema de representacién adoptado
es la unica forma de gjercer la soberania, por tanto, es necesario un
crecido numero de representantes.

Al someterse a votacidn nominal, sin discusiéon y por 132 votos a
favor y 2 en contra se aprueba el voto particular de Jara y Medina.

Este articulo fue reformado en 1928 aumentando a 100,000
habitantes la base censal, finciAndose los razonamientos en el incremento
de poblacién, mismo criterio utilizado en 1942 para elevar la cifra a
150,000.

Posteriormente, en 1951 nuevamente se reformo el precepto a fin
de incrementarlo a 175,000 y el 20 de diciembre de 1960 vuelve a
modificarse, sobre la base de 200,000.

Actualmente el articulo 52 de la Constitucion establece el sistema
de distritos electorales uninominales, los cuales son 300.

Los 300 distritos electorales en que se divide el pais son resultado
de la reforma politica que llevo a cabo en 1979 el entonces presidente de
la Republica José Lopez Portillo, inspirado en las ideas de Jesus Reyes
Heroles quien en este sexenio ocupé en algin periodo el cargo de
secretario de Gobernacion. Estos 300 distritos fueron trazados como
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ordenamiento de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos

Electorales, con base en informacion obtenida del censo de poblacién de
1970.

Es asi, que el primer parrafo de la Constitucién vigente seiiala en
su articulo 53:

La demarcacion territorial de los 300 distritos electorales
uninominales serd la que resulte de dividir la poblacién
total del pais entre los distritos serialados. La distribucién
de los distritos electorales uninominales entre las entidades
JSederativas se hara teniendo en cuenta el ultimo censo
general de poblacion, sin que en ningtiin caso la
representacion de wun FEstado pueda ser menor de dos
diputados de mayoria.

Si tomamos en consideraciéon que el censo de 1990 arrojé como
indicador que la poblacién del pais es de cerca de 90 millones de
mexicanos, vy la dividimos entre los 300 distritos, cada distrito, en

teoria, se compondria actualmente de aproximadamente 300,000
habitantes.

En cuanto a los requisitos de edad, contenidos en el articulo 55
del proyecto de Constituciéon presentado por Venustiano Carranza, se

requerian 25 afios cumplidos al dia de la eleccién para ser diputado y 35
para ser senador.

Cabe sefialar, que, actualmente, el articulo 55 de la Constitucién
ordena el requisito de tener 21 afios cumplidos el dia de 1a eleccién para

ser diputado. Por su parte, el articulo 58 exige 30 afios cumplidos el dia
de la eleccion para senador.
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CAPITULO TERCERO

LA NO REELECCION CON POSTERIORIDAD AL
ANO DE 1917 Y SUS ANTECEDENTES INMEDIATOS

SUMARIO: 1. EL. PRINCIPIO DE LA NO REELECCION IL LA
CONVENCION NACIONAL EXTRAORDINARIA DEL PARTIDO
NACIONAL REVOLUCIONARIO III. DECRETO DE REFORMA
CONSTITUCIONAIL. DE 1933 IV. LA INICIATIVA DE DECRETO DE
REFORMA DE 1964.

I. EL PRINCIPIO DE LA NO REELECCION

Se ha dicho que el principio de la no reeleccién es quiza el pilar
fundamental de la estabilidad del régimen politico mexicano; en él
yacen mas de 60 afios de transicion pacifica de una administracién
presidencial a otra. Desde luego, sin entrar en polémica en cuanto al
mas reciente cambio de administracion: el de Carlos Salinas de Gortari
a Ermnesto Zedillo Ponce de Ledén, que se vio dramaticamente
ensangrentado por el asesinato de Luis Donaldo Colosio Murrieta, el
aspirante mas fuerte con posibilidades reales de acceder a la Presidencia
de la Republica y hasta ahora el unico candidato presidencial del Partido
Revolucionario Institucional que no ha llegado al puesto de cleccién
popular mas importante del pais. I[gualmente, cabe hacer mencién que la
rebelion en Chiapas orquestada por el autodenominado Ejército
Zapatista de Liberacion Nacional, sembré también una fuerte dosis de
inestabilidad.

El siglo pasado se caracterizo por cuatro presidentes -Santa Anna,
Juarez, Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz- que entre ellos gobernaron
cerca de 80 afios. Una persona que asumia la presidencia, s6lo dejaba el
poder por la fuerza de las armas o por su muerte.

58



Los vientos polfticos de finales del siglo pasado y los del principio
de éste, soplaban en un sentido y en otro en cuanto a la forma de regular
la reeleccién presidencial.

La Constitucién de 1857 permitia la reeleccién indefinida del
presidente de la Republica.

Tiempo después el Plan de Tuxtepec de Porfirio Diaz se
pronunciaba por la no reeleccion y por que este principio estuviera
consagrado en la ley suprema:

Tendran el mismo cardcter de ley suprema la NO-
REELECCION del presidente de la Republica »
gobernadores de los Estados, mientras se consigue elevar
este principio al rango de reforma constitucional, por los
medios legales establecidos en la Constitucién (articulo 2
del Plan de Tuxtepec reformado en el campamento de Palo
Blanco, 21 de marzo de 1876).

Ya una vez en la presidencia el general Diaz, en efecto, reformo la
Constitucion en 1878, en ¢l sentido que el presidente no podria ser
reelecto para el periodo inmediato. Sin embargo, después de dejar pasar
un periodo, si podia serlo.

Una vez mas, el 21 de octubre de 1887, se reformo la Constitucion
a efecto de permitir que el presidente pudiera ser reelecto para el
periodo inmediato, prohibiéndose la reeleccion para un tercer periodo
salvo que se hubieran dejado transcurrir cuatro afios -un periodo
presidencial de por medio- contados desde el dia en que hubiera
terminado sus funciones como presidente de la Repubilica.

Tres afios mas tarde, en 1890, se volvid a reformar la Constitucion
con el objeto de permitir la reeleccién indefinida, con lo que se abria la
puerta para prolongar indefinidamente el gobierno del general Porfirio
Diaz.
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El general Diaz viol6 el principio que encumbré como postulado
fundamental para acceder a la presidencia del pais; traicioné su
promesa, manipulando los instrumentos juridicos a su alcance, con lo
que retuvo el gobierno por treinta y cinco afios, hasta que un vigoroso
movimiento popular lo obligé a renunciar a su cargo y abandonar herido
emocionalmente, México para siempre: “Afe siento herido; una parte
del pats se alzé en armas para derribarme y la otra se cruzd de brazos

para verme caer’'®,

El 1° de julio de 1906, los hermanos Flores Magén, autores del
Programa y Manifiesto del Partido Liberal Mexicano, exigian la
supresion de la reeleccion para el presidente y los gobernadores de los
Estados. Estos ultimos so6lo podrian ser reelectos hasta después de dos

periodos del que desempefiaron'*.

En la exposicion del Programa se argumentaba que desde el
momento mismo en que se consideraban ilegales todas las reformas
hechas a la Constitucién de 1857 por Porfirio Diaz, pudiera parecer
innecesario declarar en el propio Programa la no reeleccién. Sin
embargo, ante la importancia y la unanimidad con que fueron
propuestos se consideraba oportuno hacerlos constar de manera expresa.
La ventajas de la altemabilidad en el poder y las de no entregar éste a un
solo hombre por un tiempo demasiado largo no necesitaban

demostrarse’>.

Se puede desprender, pues, que rondaba en el ambiente un fuerte
hastio respecto a la permanencia indefinida de un gobernante en el
poder, lo que se tradujo hacia un profundo consenso en favor del

principio de la no reeleccion.

123 GAMBOA, Federico, “Diario”, Edit. Siglo X Editores, México, 1977. p. 54.
124 SILVA HERZOG, Josis, “Breve Historia de la Revolucidn Mexicana™, Edit. Fondo de Cultura

J
Econémica, México, 1992, p. 113.
133 Idem, p. 92.



Francisco 1. Madero, en su obra titulada “La Sucesion Presidencial
en 1910”, proponia la creacién del Partido Antirreeleccionista, con dos
principios fundarnentales: libertad de sufragio y no reeleccicn'®.

Después, el mismo Madero, en la exposicién del Plan de San Luis
del 5 de octubre de 1910, afirmaba a los principios del sufiagio efectivo
¥ no reeleccién como los unicos capaces de salvar a la Republica de la
prolongacion de la dictadura cada dia mas onerosa, mas despética y mas

inmoral'”. El articulo 4 de dicho Plan seflalaba:

Ademds de Ia Constitucion y leyes vigentes, se declara Ley
Suprema de la Republica el principio de NO REELECCION
del Presidente y Vicepresidente de la Republica, de los
gobernadores de los Estados y de los presidentes
municipales, mientras Se hagarn las reformas

constitucionales respectivas.

Instalado Madero a través del sufragio popular en la presidencia
de la Republica, pudo cumplir con su propuesta politica y el 28 de
noviembre de 1911 se reform6é una vez mas la Constitucién de 1857.
Con ella, el presidente y el vicepresidente nunca podrian ser reelectos.

Cabe seflalar, que tanto el Plan de Tuxtepec, como el programa del
Partido Liberal, al igual que el Plan de San Luis, no se pronunciaban por
la no reeleccion de los diputados y senadores. EXxiste en estos
documentos un importante deslinde respecto a considerar de manera
distinta el principio de la no reeleccién en los legisladores.

inclina también el congreso

En este mismo sentido se
luego antirreeleccionista

constituyente de 1916-1917. Fue desde
respecto a la persona que ocupara el cargo de Presidente de Ia
Republica, contagiado de las experiencias de los Gltimos aftos y de los
afanes maderistas. Tan es asf que el original artficulo 83 de la
Constitucion de 1917 lo prohibia expresamente en su primer parrafo: E7

Py de /", Edit. Clio, Mdxico, 1994, p. 61.

126 MADERO, F; isco 1. “La S
¥ Idem, p. 158.
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Presidente de la Republica entrara a ejercer su encargo el 1° de
diciembre, durard en &l cuatro afios, y nunca podrd ser reelecto (la
redaccién de este articulo fue objeto de fuerte polémica en 1932, De
ello, nos ocuparemos mas adelante).

Es preciso aclarar que al igual que los documentos lineas arriba
sefialados, la prohibicién que el texto original de la Constitucién del 17
ordenaba respecto a la reelecciéon presidencial, no abarcaba a los
diputados y senadores.

Fue la ambicién y la fuerza politica de un caudillo, Alvaro
Obregédn, quien gobernd al pafs de 1920 a 1924, lo que volvieron a
sembrar desconcierto. Con un manejo astuto de los hilos del poder logré
imponer al general Calles como su sucesor en 1924, con el firmme deseo
de sustituirlo al término del periodo presidencial de este ultimo.

En efecto, esos cotos de poder que tan bien controlaba el general
Obregoédn, lograron en el afio de 1926 una reforma al articulo 83 de la
Constitucién de 1917, con el objeto de favorecer su reeleccion,
publicandose ésta el 22 de enero de 1927 para quedar como sigue:

El presidente entrara a ejercer su encargo el 1° de
diciembre del aflo en que se celebre la eleccion; durarca en
él cuatro aiios, aunque durante este periodo hubiere
obtenido licencia en los casos que permita la Constitucion.

No podra ser electo para el periodo inmediato. Pasado éste,
podrda desempefiar nuevamente el encargo de presidente,
soélo por un periodo mds. Terminado el segundo periodo de
ejercicio, quedara definitivamente incapacitado para ser
electo y desemperiar el cargo de presidente en cualquier
tiempo.

El ciudadano que substituyere al presidente constitucional,

en caso de falta absoluta de éste, no podra ser electo
presidente para el perfodo inmediato.
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Tampoco podrd ser electo para el perfodo inmediato el
ciudadano que fuere nombrado presidernte interino en las
Jaltas temporales del presidente constitucional.

Una vez salvado el obstaculo, Obregén se dio a Ia tarea de volver a
ser candidato a la Presidencia de la Republica, 1o que desde luego no le

fue dificil conseguirlo.

El 24 de enero de 1928, una nueva reforma vino a modificar al
articulo 83 constitucional; una vez mas el pueblo de México veia como
las instituciones mexicanas no se oponfan a la fuerza y al capricho del
caudillo. El primer parrafo del citado articulo quedé como sigue:

El presidente entrard a ejercer su encargo el 1° de
diciembre, durard en él seis aflos y nunca podrda ser reelecto
para el periodo inmediato.

Con ello, un presidente podria ser reelecto en varias ocasiones,
siempre y cuando no fuera para el periodo inmediato, es decir, operaria
el principio de la reeleccién relativa.

Sin embargo, los intentos reeleccionistas de Alvaro Obregén,
fueron frustrados por Leén Toral quien en el restaurante "La Bombilla"
lo asesiné el 17 de julio de 1928, ya siendo presidente electo. Este
sangriento y dramatico episodio de la historia de México dejé huella
profunda en las paginas politicas del pais y cancel6 definitivamente, por
lo menos hasta nuestros tiempos, los intentos formales de alguan

presidente por reelegirse.

No obstante, este mismo episodio dio origen a crear dos
instituciones que han jugado un rol fundamental en la estabilidad del
sistema politico mexicano: la no reeleccién del presidente y la creacion
del Partido Nacional Revolucionario. Este ultimo después cambié su
denominacién por las de Partido de la Revolucién Mexicana el 30 de
marzo de 1938, y por las de Partido Revolucionario Institucional €l 18

63



de enero de 1946. Cabe aclarar que de unos afios a la fecha el Partido
Revolucionario Institucional mas alla de ser un factor de estabilidad, ha
sido en muchos casos, un factor de discordia.

Con la creacion del PNR, después PRM y actualmente PRI, lo que
se hizo fue depositar de facto la reeleccién en una institucién y no en
una persona. Es decir, se evité la dictadura personal y se aseguré6 la
dictadura partidista.

Es claro que el principio de la no reeleccién es un hecho de
prudencia historica. Tiene antecedentes, causas y motivos impregnados
de prejuicios derivados de reminiscencias sangrientas; atras del él esta
la Revolucidén; estan soé6lidos argumentos de limpieza democratica, la
gran ironfa: un principio antidemocratico para apuntalar a la
democracia.

Es claro también que este principio ha tenido como objetivo
fundamental impedir la perpetuaciéon de ur hombre en la presidencia de
la Republica;, pero ese no ha sido =l objetivo histérico para ‘los
miembros del Congreso de la Unién. Este principio ha tenido como
destinatario al Poder Ejecutivo, no al Legislativo.

Asi 1o quiso el Constituyente: el texto original del articulo 51 de la
Constitucién de 1917 dotada de un espiritu claramente
antirreeleccionista, no contenia este principio en cuanto a los diputado
(tampoco para los senadores):

La Cdmara de Diputados se compondra de representantes
de la nacién electos en su totalidad cada dos arios, por los
ciudadanos mexicanos.

La no reeleccion de los diputados al Congreso de la Unién nunca
fue postulado por los precursores de 1906 -los hermanos Flores Magén-,
ni por Madero en 1910 y Carranza en 1917. Fue una asamblea
extraordinaria, la Convencion Nacional del Partido Nacional
Revolucionario, realizada en 1932 en el Estado de Aguascalientes, que
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sin consulta alguna de caracter nacional y democratica, bajo la pasién y
el fuerte trauma desencadenados por el homicidio del general Alvaro
Obregoén lo que dio origen a que este principio

incluyera a los
legisladores.

II. LA CONVENCION NACIONAL EXTRAORDINARIA
DEL PARTIDO NACIONAL REVOLUCIONARIO

Al tener como antecedente una fuertc polémica en tormo al
principio de la no reeleccién que surge fuera de programa durante el
Primer Congreso Nacional de Legisladores de los Estados, que fue
convocado por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional
Revolucionario con el objeto de discutir la uniformidad de la legislacion
electoral de los distintos estados de la Federacion, los dirigentes del
PNR convocan, en enero de 1932, a una Convenciéon Nacional
Extraordinaria del Partido para discutir y concertar los términos de la
aplicacién de este importante principio.

En efecto, en el Primer Congreso Nacional de Legisladores de los
Estados, el principio de la no reeleccion ocupo, fuera de agenda, la
atencion de la asamblea, que se habia reunido para tratar asuntos de otra
indole, que finalmente se vieron relegados a un segundo plano.

En esta asamblea se ventilaron de manera enconada diversos
puntos de vista. Uno que llamo fuertemente la atencion fue la deficiente
redaccion del articulo 83 del texto original de la Constitucién de 1917.

Se argumentaba que el espiritu del Constituyente de 1917 buscaba
que el presidente de la Republica, es decir la persona que habia sido
presidente, no pudiera volver a serlo jamas. Sin embargo, la redacciéon
del articulo no lo expresaba asi con toda puntualidad: E! presidente de
la Republica entrara a ejercer su encargo el 1° de diciembre, durard en
él cuatro aflos, y nunca podra ser reelecto.
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El sujeto de la oraciéon era, en efecto, el presidente de Ila
Repnblica, no la persona que haya sido presidente, que después de serlo
se convierte en un ciudadano comun y corriente. Lo que una
interpretacién tendenciosa dejaba abierta la puerta para que un
expresidente pudiera reelegirse.

En el mes de octubre de 1932 se lleva a cabo, pues, en el estado de
Apguascalientes la Convenciéon Nacional Extraordinaria del Partido
Nacional Revolucionaria, a efecto de tratar y discutir ampliamente en el
seno del Partido el principio de 1a no reeleccion.

Dicha Convencién arrojoé como resultado el siguiente dictamen a
proponerse como iniciativa de reforma constitucional:

1° El ciudadano que haya desempenado el cargo de presidente de
la Republica como constitucional, interino, provisional o
substituto, en ningun caso y por ningun motivo podra volver a
ocupar ese puesto.

2° El gobernador constitucional designado por eleccion popular
directa, sea ordinaria o extraordinaria, en ningin caso y por
ningiin motivo podrd volver a ocupar ese cargo, ni aun con el
cardcter de interino, provisional o substituto.

3° Nunca podrdn ser electos para el periodo inmediato:

a). El gobernador substituto constitucional o el designado para
concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional,
aun cuando tenga distinta denominacion

b). El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, por
ministerio de la Ley y bajo cualesquiera denominacion, supla las
Jfaltas temporales del gobernador, siempre que desempefia el
cargo en los dos ultimos aftos del periodo.



dores o dip dle

+4° Los gobernadores no podrdn ser electos
al Congreso de la Unién durante el periodo de su encargo, aun

cuando se separen de su puesto.

dos al Congreso de la Unién no podrdn
diato. Los dores y diputados

S°Los dores o dip
se reelectos para el periodo i
suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de propietarios siempre que no hubieran estado en
egjercicio; pero los senadores y diputados propietarios no podrdn
ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de

suplentes.

6° Los diputados de las H.fH. Legislaturas de los Estados no
podprdn ser electos para el periodo inmediaro.

7° Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, electos popularmente, no podran ser reelectos
para el periodo inmediato. Los miembros de los Consejos
Municipales o de las Juntas de Administracion Civil, no podran
ser electos para el periodo inmediato. Todos los funcionarios
municipales antes mencionados, cuando tengan el cardcter de
propietarios no podrdn ser electos para el periodo inmediato con
cardcter de suplentes, pero los que tengan el cardcter de
suplentes si podrdan ser electos para el periodo inmediato como
propietarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

&8° Los diputados al Congreso de la Union durardn en su encargo
tres arios.

9° Los senadores al Congreso de la Unién durardn en su encargo

seis aflos
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10° La Cdmara de Senadores se renovard totalmente y no por
mitad como lo hace actualmente'™.

Del dictamen en comento, se desprende evidentemente un
profundo sentido antirreeleccionista; sin distincién alguna a todo lo que
implique cargo de eleccion popular. Para extirpar el cancer que
envenenaba a una parte del cuerpo, se opté por cortar de tajo todo un
érgano, incluso células sanas.

El argumento esgrimido por el Presidente del P.N.R., general
Manuel Pérez Trevifio, para aglutinar a los miembros del Partido en
torno a la no reeleccion de los legisladores fue francamente débil.

Para abrirle el camino a la postura, se propuso ampliar el periodo
del diputado de dos a tres afios. Se argument6é que dos aflos era muy
corto tiempo como para que elementos politicos de extraccion popular
desconocedores de las practicas parlamentarias, se enteren debidamente
y puedan desarrollar un labor eficiente para sus representados. Lo que
en efecto, asi lo era.

A juicio del partido, tres eran los afios indicados para dotarse de la
suficiente preparacién, y lapso suficiente para que los diputados
justifiquen, con una labor consciente y activa, la eleccion.

Sin embargo, existia como principio de la Revolucién, segun
Pérez Trevifio, la necesidad de renovarse, ante el derecho del ciudadano
a reelegirse: “Es fundamental, que el principio esté por encima del
derecho. La posibilidad de reelegirse es un derecho de ciudadano; la
necesidad de renovarse es un principio de la Revolucién. El derecho de
los individuos, por debajo del derecho de las multitudes. Venimos,
pues, a quemar un derecho en aras de un principio™>.

12* Este di fuc de M. 1 Pémz Trevifio, Ei Partido Nacional Revolucionario y la no
recleccién, Matceriales de y divul 13. Méxi Partido R
Institucional, 1974, pp. 11-12.

¥ pEREZ TREVINO, Manuel, op. cit. p. 14.
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III. DECRETO DE REFORMA CONSTITUCIONAL DE
1933

En noviembre de 1932 se dio lectura en la Camara de Diputados a
la iniciativa formulada por los diputados afiliados al Partido Nacional
Revolucionario, relativa a un paquete de modificaciones a los articulos
51, 55, 56, 58,59, 83,84,85y 115.

Estas modificaciones recogian, desde luego, el mismo sentido de
los planteamientos que postulaba el dictamen que con un acentuado
espiritu antirreeleccionista, se habfa expedido como resultado de la
Convencién Nacional Extraordinaria del Partido Nacional
Revolucionario. Por ello, en acatamiento a las resoluciones que contenfia
este dictamen, los diputados identificados con el PNR iniciaban ante el
Congreso de la Union las reformas constitucionales necesarias para la
aplicacién del principio de la no reeleccion.

El dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales y de
Gobemacion de la Camara de Diputados sefialé que con la iniciativa se
buscaba establecer constitucionalmente el principio de la no reeleccion
de una manera rigida para el Ejecutivo de la Unién y los gobernadores
de los Estados de la Republica, y en otra modalidad, flexible por
llamarla de alguna forma, por lo que se referia a los presidentes
municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, a los diputados
federales y locales y a los senadores, ampliando, por otra parte, el
periodo de dos a tres aflos, para la actuacién de los miembros del Poder
Legislativo Federal.

Por lo que se refiere en particular a la no reeleccion de los
integrantes del Poder Legislativo, el dictamen observa que era necesario
armonizar las tradiciones y las ventajas de la no reeleccién, que se
consideraban evidentes, con los beneficios de ser reelecto en el mismo
cargo. La formula que se introdujo fue instaurar la no reeleccién
relativa, ya que la absoluta traeria consigo un fuerte inconveniente para
los integrantes del Congreso de la Union, porque siendo muy numerosos
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en su composicién, con dificultad se podria encontrar en cada periodo
una generaciéon de personas aptas para ejercer las importantes funciones
de la representacién popular.

Finalmente, en marzo de 1933 se declararon reformados los
articulos constitucionales a los que hemos hecho mencién.

Por lo que hace a la reforrma que vino a establecer la reeleccién
relativa de los diputados y senadores al Congreso de lo Union, el
articulo 59 quedoé como actualmente se encuentra y fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 29 de abril de 1933:

“Los senadores y diputados al Congreso de la Unidérn no
podrdn ser reelecros para el periodo inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podrdn ser electos
para el periodo inmediato con el cardcter de propietarios,
stempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los
senadores y dipurados propietarios no podrdn ser electos
para el periodo inmediaro con el cardcter de suplentes *’.

Como bien se puede apreciar el texto de este articulo es idéntico al
del punto 5 del dictamen del PNR que dio origen a esta reforma

constitucional.

La reforma al articulo 59 naci6, como ya lo hemos apuntado, a raiz
de la amarga experiencia de esa época ante la reforma reeleccionista que
se hiciera para beneficiar a un hombre, y no a una patria'’.

IV. INICIATIVA DE DECRETO DE REFORMA DE 1964

En la sesién efectuada el dia 13 de octubre de 1964, los diputados
pertenecientes al grupo parlamentario del Partido Popular Socialista

i Social A ¥, op. cit., p. 759.

130 SAYEG HELU, Jorge, “&f C¢
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presentaron ante la Camara de Diputados dos iniciativas para reformar
sendos articulos constitucionales. Una de ellas se referia al
establecimiento de la reeleccion de los ciudadanos diputados al
Congreso de la Union. La propuesta consistia en adicionarle al articulo
54, una fraccion V1, que disponia lo siguiente: “Los diputados podrdan
ser reelectos '3,

A pesar de que csta iniciativa para establecer la reeleccion
inmediata no llegé a concretarse en el texto constitucional, propicié en
el escenario politico una serie de reacciones, todavia latentes y vigentes
en el animo de muchos politicos, juristas y politélogos, a favor de la
reeleccion inmediata de los legisladores.

En voz del diputado Vicente Lombardo Toledano, el Partido
Popular Socialista argumenté su iniciativa, en consideraciones tales
como:

- “... el principio de la no reeleccion, que en otros paises del
mundo carece de sentido, porque las caracteristicas de su
desarrollo historico son diferemtes a las del nuestro, ha sido
considerado por el pueblo mexicano durante casi un siglo
como una de las condiciones para la existencia del régimen
democratico y como garantia para la pac interior de la
nacioén. Este hecho se debe a la amarga experiencia de los
resultados de la presencia prolongadcz en el Poder de los

mismos individuos que lo detentan... B
- “el principio de la no reeleccion ha tenido como objetivo

Jundamental impedir la continuacion del presidente de la
Republica; pero no el de los miembros de las Camaras del

Congreso Nacional "',

131 Diario de los Dcebates de 1a Camara de Di XLVI Legi tY, 13 dc octubre de 1964, p. 8.
32 1dem, p. 7.
133 bidem
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“en todos los paises del mundo, no importa el régimen
social que en ellos prevalezca, la reeleccién de los

representantes del pueblo es ley y costumbre '3,

- “la labor parlamentaria requiere capacidad y experiencia
si ha de ser eficaz"'3>,

-“un diputado que sdlo actura durante doce meses en tres
arios, suponiendo que pudiera utilizarlos de wun modo
integro para realizar sus tareas, no puede adquirir ni los
conocimientos ni la experiencia que el cargo de
representante del pueblo y de la nacién exigen’'3¢,

-‘‘es indispensable dictar una serie de medidas y promover
un conjunto de reformas a nuestro régimen juridico
Jundamenral, con el objeto de darle al Poder Legislativo de
la Nacidn la autoridad que durante largos afios perdié y
que debe recobrar, no sélo en beneficio de los propios
integrantes de las Cdmaras del Congreso, para lograr un
trabajo eficaz, de ello, sino para que el régimen
democrarico de nuestro pais tenga realmente bases firmes
en las que pueda apoyarse”'>’.

-“No hay posibilidad de la jformacion de los cuadros

parlamentarios  si no existe la  posibilidad de

. 8
reelegirlos... '35

El dictamen de las comisiones respectivas, que fue puesto a la

136 1dem, p. 9.
127 bidem
13 bidem

consideracion de la Camara de Diputados el 27 de diciembre de ese
mismo afio, estaba redactado como sigue:
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Articulo 59 .- Los senadores no podrdan ser reelectos para
un periodo inmediato. Los diputados al Congreso no podrdn
ser reelectos para wun tercer periodo,( consecutivo. Los
senadores y diputados suplentes podrdan ser electos con el
cardcter de propietarios, siempre que no hubiesen estado en
ejercicio; pero los senadores y diputados propietarios no
podrdn ser electos con el cardcter de suplentes.

Cabe hacer notar que entre la propuesta del Partido Popular
Socialista ¥y el dictamen de las comisiones hubo dos importantes
diferencias, que no se contraponian dc manera irremediable. La
propuesta se pronunciaba por afitadir una fraccion, la VI, al articulo 54.
El dictamen, por su parte, se referia a reformar el articulo 59 por
considerar por motivos de técnica juridica’® que ese era el lugar
indicado para introducir la reelecciéon de todos los diputados, -propésito
al cual parecia referirse el espiritu de la iniciativa del PPS, y no sélo de
los diputados de partido, a quienes ¢l articulo 54 hacia alusién.

La otra diferencia consistia en que se admitia la reeleccion
sucesiva, pero por un sdélo periodo, en tanto que la iniciativa se
postulaba por que fuera de manera irrestricta. La Camara de Diputados
aprob6é el dictamen y se remitié a la Camara de Senadores para su
estudio y sin discusién acordé rcchazar con el voto unanime de los
asistentes la iniciativa iniciada en la Camara de Diputados. Una vez de
regreso la iniciativa a la Camara de origen, se resolvié congelar el
proyecto.

Sin embargo, la propuesta en comento fue motivo de un fuerte
debate, seglin cuenta Manuel Andrés Lopez Obrador, en su libro "Entre
la_Historia v la Esperanza”, que fue mas allda de los recintos de la
Camara de Diputados y Senadores: el lider de la Gran Comision de la
Camara de Diputados de 1964 a 1967, Alfonso Martinez Dominguez,

13 wrécnica legislativa.- De hecho o de derccho, cl sistema quc cn cada pais rige para la formacién de las
leyes. Puede ofrecer un aspecto cientifico acerea dc los mé mts d para la

enla ion, utilizar cl mas preciso y evitar en lo ibl
contradicciones” CABANELLAS, Guilcrmo, "Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual™, 20* cd.,
Editorial Heliasta, México. 1992, p. 23,
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tuvo un enfrentamiento politico que trascendié a nivel nacional, con
Carlos Alberto Madrazo, presidente del Comité Ejecutivo Nacional del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) en esa época.

Martinez Dominguez habia decidido apoyar esta iniciativa, pero
Madrazo la rechazé de inmediato. A principios de enero de 1965
advirtié que el pueblo en general, a través del partido seflalaria a los
diputados lo que tendrian que hacer. Ya que el asunto de la reeleccién
para cualquier puesto de elecciéon popular, incluida la presidencia de la
Republica tendria que ser objeto de un debate mas amplio. Ello, como
era de esperarse provoco reacciones de todo tipo, hasta que el secretario
de Gobernacién de entonces, l.uis Echeverria Alvarez, después de salir
de un acuerdo con el presidente Diaz Ordaz, aclaré que para el primer
mandatario de la nacidén el principio de la no reeleccién era una
conquista “intocable”, a la cual se debia “el equilibrio institucional de

Meéxico™ .

A pesar de ello, Martinez Dominguez mantuvo su postura, en
defensa del proyecto agrupé en bloque a un numero considerable de
diputados. A fines de marzo, Madrazo manifesté abiertamente su
oposicion a la reforma, argumentando que la reeleccién impediria que se
renovaran los cuadros politicos, lo cual, dijo, era una condicién para la
vitalidad del sistema. A fines de abril, en la I'V Asamblea Nacional del
PRI, los tres sectores del partido, obrero, campesino y popular,
animados por Madrazo resolvieron rechazar las reformas propuestas al

articulo 59 de la Constitucion General de Ja Republica.

140

LOPEZ OBRADOR, Manuel Andrés, “Entre la Historia y la Esperanza*, Edit. Grijalbo, México, pp. 78
¥ 79.
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CAPITULO CUARTO

LA REELECCION INMEDIATA DE LOS
REPRESENTANTES EN EL DERECHO
COMPARADO.

SUMARIO: I. ARGENTINA II. BRASIL III. ESPANA IV. ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA V. FRANCIA . VI. REINO UNIDO VIL
VENEZUELA.

I. ARGENTINA

La Constitucion vigente de Argentina sancionada por el Congreso
General Constituyente el 22 de Agosto de 1994, es el resultado de un
amplio proceso de consolidacion democratica, que se inicid después de
que el pueblo argentino abandon6é en 1983 el régimen militar que
encabezaron los generales Viola y Galtiere durante aproximadamente
una década.

Argentina adopta la republica como forma de gobierno y su forma
de Estado es la federal, segiin lo establece su propia Constitucién
Politica (articulo 1°).

Es importante destacar que su sistema de gobierno es de tipo
presidencial, lo que le da similitud con Meéxico, existiendo una
diferencia importante en el sentido que el presidente argentino si se
puede reelegir, ~-hasta antes de la Constitucion actual no podia hacerlo- y
su periodo es de cuatro afios por seis del mexicano. Ademas la eleccién
del presidente de la Reptiblica en Argentina ¢s de manera directa, pero a
dos vueltas para el caso que en la primera vuelta, las elecciones no
arrojen como resultado una formula, que se conforma por el presidente y
el vicepresidente, con mas del 45 por ciento de los votos, o con el 40 por
ciento, siempre y cuando tengan respecto a la segunda férmula con mas
votacién, un margen de diferencia del 10 por ciento (articulos 96-98).
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Otra similitud importante es que a mitad del periodo presidencial,
tanto en Argentina como en Meéxico, tienen lugar elecciones que
renuevan al Poder Legislativo, aunque el pais sudamericano no lo hace
en su totalidad, como es el caso de México respecto a la Camara de
Diputados.

El sistema de gobierno argentino, a partir de la Constitucién de
1994, cuenta con una nueva figura que se le denomina jefe de gabinete
de ministros, quicn tiene a su cargo ¢l despacho de los negocios de la
nacién, con la dircccion del titular del Ejecutivo, nombrado y removido
a discrecion por cl presidente de la Republica. Cabe aclarar, que esta
remocion s6lo puede darse como resultado de una evaluacién global por
parte del presidente de la gestién del jefe de gabinete. Es decir, el
presidente de la Replblica no puede controlar puntualmente acto por
acto de lo realizado por el jefe de gabinete, sino sélo de manera integral.

El motivo principal que originé esta novedosa figura, fue el hecho
de evitar la perniciosa duplicidad de funciones a que da lugar que un
presidente de la Republica desempefie simultdneamente funciones de
administracion y de politica.

Igualmente, el jefe de gabinete de ministro pudiera servir
politicamente como una valvula de escape para el caso que a mitad de
un periodo presidencial, ¢l Congreso argentino cuente con una mayoria
de oposicion, lo que daria lugar a la ingobernabilidad. Contando con
esta figura se abre la posibilidad de que el titular del Poder Ejecutivo,
ante la eventual falta de mayoria de diputados de su partido en el
Congreso, concilie el nombramiento del jefe de gabinete de ministros
con la oposicién a efecto de darle cabida a la gobernabilidad.

Respecto al Poder Legislativo, segun el articulo 44 de la
Constitucion argentina, el Congreso se conforma por “dos Cdmaras,
una de diputados de la Nacidn y otra de senadores de las provincias y
de la ciudad de Buenos Aires,...”

76



A su vez el articulo 45, sefiala que la Camara de Diputados se
compondra de representantes elegidos directamente por los ciudadanos
de las provincias, de la ciudad de Buenos Aires y de la Capital en caso
de traslado, que se consideran a este fin como distritos electorales de un
solo Estado, y a simple pluralidad de sufragios. El nGmero de
representantes serd de uno por cada treinta y tres mil habitantes o
fracciéon que no baje de dieciséis mil quinientos. Después de Ia
realizacion de cada censo, el Congreso fijard la representacién con
arreglo al mismo, pudiendo aumentar pero no disminuir la base
expresada para cada diputado. Actualmente la CaAmara de diputados esta

conformada por 259 integrantes'.

Conforme a la Constitucion vigente de la nacién Argentina, para
ser diputado, segun el articulo 48, se requiere haber cumplido la edad de
25 aftios, tener cuatro afios de ciudadania en gjercicio, y ser natural de la
provincia que lo elija, o con dos aftos de residencia inmediata en ella.

El articulo 50 establece que “Los dipurados durardrn en su
representacion por cuatro arios, v son reelegibles; pero la Sala se
renovara por mitad cada bienio;...”.

Por su parte, el Senado se compone de tres senadores por cada
provincia y tres por la ciudad de Buenos Aires elegidos en forma
directa. Como requisitos para acceder a este cargo, se requieren treinta
afios cumplidos, haber sido seis aios ciudadano de la Nacién y disfrutar
de una renta anual de dos mil pesos, ademas, de ser natural de la
provincia que lo elija, o con dos afios de residencia inmediata en ella

(articulos 54 y 55).
Al igual que los diputados, los senadores son reelegibles de forma

inmediata. Pero en este caso su mandato ¢s por seis afos. En cuanto a la
renovacién de la sala, se lleva a cabo a razon de una tercera parte de los

distritos electorales cada dos afos(articulo 56).

14! voz y voto, niumero 33, México, 1995, p. 46.
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El ano de 1994 resulta para Argentina el afo de una nueva
Constitucién que, como lo afirma Humberto Quiroga Lavié, busca, entre
otros importantes aspectos, fortalecer y hacer mas efectivos los controles
del Congreso de la Naci6n sobre el Poder Ejecutivo.!*? Por ello, resulta
légico que la nueva Constitucion Argentina permita la reeleccién del
diputado de manera inmediata, como igualmente lo permitia la anterior
Constitucién de 1949, con el objeto de arribar a dichos mecanismos de
control.

Una de las modificaciones mas importantes que adopté esta
constitucion, por otra parte, es la reeleccién inmediata del presidente de
la nacién, como la seitala el articulo 90: “El presidente y vicepresidente
duran en sus funciones el término de cuatro aflos y podrdn ser
reelegidos o sucederse reciprocamente por wun solo periodo
consecutivo. Si han sido reelectos o se han sucedido reciprocamente no
puede ser reelegidos para ninguno de ambos cargos, sino con el
intervalo de un periodo.” :

1I. BRASIL

Brasil al igual que Argentina, sufrié un régimen militar, que en
este caso duré 29 afios, de 1964 a 1985. Periodo durante el cual se
sucedieron en la presidencia los siguientes militares: Castelo Branco,
Emilio Garrastazu Médici, Emesto Geysel y Joao Batista Figueiredo.

En agosto de 1985, José Samey el primer presidente civil de la
Republica Federal de Brasil desde el golpec militar de 1964,'*> nombra
una Comisién para preparar un anteproyecto de Constitucion “como
coronacion del retorno al régimen civil en un clima de plena libertad y

142 QUIROGA LAVIE, Humbcrto ct al. “La Reforma de Estado ™, cocdit. Univ i i I A
de México, México, 1996, p. 302.
343 José Samncey fue clecto vicepresi el id era T: Neves. Sin ecmbargo, €1 no pudo tomar

posesion por una grave enfermedad que al final e caussd la mucerte, por lo que asumio el cargo José Samey.
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ESTA TESIS N3 DEBE
SALIR BE LA Bi3LIBTECA

pluralismo democraticos’'**. En febrero de 1987 se elige al Congreso
Constituyente y queda formalmente instalado.!*®

Es asi, que en octubre de 1988, la Constitucién Politica de la
Republica Federativa de Brasil fue promulgada. Dicha Constitucién
sefiala, en el articulo primero, que todo poder emana del pueblo, quien
lo ejerce por medio de sus representantes, elegidos directamente.

La Constituciéon de 1988 instituyé un gobierno republicano y
presidencial, sin embargo, cabe aclarar, que el articulo segundo
transitorio de esta Constitucién ordend que el 7 de septiembre de 1993
el electorado definiria, a través de plebiscito, la forma de gobiemno,
Republica o Monarquia Constitucional, asf como el sistema de gobierno,
parlamentarismo o presidencialismo, que debieran regir en Brasil'*®.

En efecto, cerca de 90 millones de brasilefios acudieron a las
urnas, en esa fecha, a decidir en definitiva por que forma y sistema de
gobierno debiera seguirse en su pais. Brasil por un amplio margen
continué republicana y presidencialista'*’.

Conforme al articulo 2° son poderes de la Unién, siguiendo la
tradicional division de funciones, “independientes y armdnicos entre si,
el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial .

Respecto al Poder Legislativo es ejercido por el Congreso

Nacional, que se compone de la Camara de los Diputados y del Senado
Federal (aticulo 44).

La Camara de Diputados, por su parte, se compone “de
representantes del pueblo...”, que se eligen de manera directa
proporcional a la poblacién. Para tal efecto, existe una iey que hace los

144 . AMOUINIER, 14 ct al. “La Ref a del Estado™, coedit. Uni i Naci: 1

A dec
México, México, 1996, p. 503.
143 1dem, p. 501
146 1 a historia i a difc ia de la A i ispani tuvo un prol d i de gobicrno
monarquico de 1806 a 1889.

47 LAMOUINIER, Bolivar et al. “La Reforma del Estado”, op. cit, p. 502.
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ajustes necesarios en el afio anterior a las elecciones para que ningtn
Estado tenga menos de ocho ni mas de setenta diputados (articulo 45).
Cada legislatura dura cuatro afos (articulo 44).

Por su parte, el Senado Federal se compone de representantes de
los Estados y del Distrito Federal. Cada Estado y el Distrito Federal
eligen tres senadores con un mandato de ocho afios, renovandose el
Senado cada cuatro afios, en uno y dos tercios alternativamente (articulo
46).

Para poder acceder a un cargo de eleccibn en el Congreso
Nacional como requisito se necesita ser brasileio de origen o
naturalizado, excepcion hecha para el que ocupe la Presidencia de la
Camara de Diputados y la Presidencia del Senado Federal, cargos para
los cuales se requiere ser brasilefio de origen'*® (articulo 12.3).

Cabe resaltar, que conforme a lo estipulado por el articulo 14.5;
son inelegibles “para los mismos cargos, en el periodo siguiente, el
presidente de la Republica, los gobernadores de Estado y del Distrito
Federal...”, no sujetando para esta ordenanza en ningin modo, a los
diputados ni a los senadores. Luego estos representantes si pueden
reelegirse de manera inmediata.

En la escena politica brasilefia, en la altima década, se discutié
ampliamente la posibilidad de cambiar su sistema de gobierno a uno
parlamentario. Tan es asi, como ya lo mencionamos, que este asunto fue
sometido a consulta popular el 7 de septiembre de 1993. El electorado
se pronuncié por ser un pais presidencialista. Esto lo traigo a cita para
ilustrar el contexto politico que vivié Brasil a efecto de implantar un
sistema parlamentario sobre uno presidencial. En los regimenes

4% Conformc al 12 dc la Constitucién de Brasil, existen brasilefios de origen y naturalizados. Los de
origen son los idos en la Repu Fi iva de Brasxl de padres quc éstos
no estén al servicio de su pais; los ! en el dc padre i o madre brasilcfia, sicmpre
que cualquicra de clios csté nl scr\-nclo de la Republica Fedcr:mva de Brasil; los nacidos cn ¢l extranjero de

padre © madre prc que sean r dos cn la oficina brasilefia competente 0 vayan a
residir a la chubhm Fedcmu\-a dc Bmsnl antes de la mayoria de edad y, alcanzada ésta, opten en cualquier
por la
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parlamentarios la reeleccién inmediata es 16gica y natural para el pleno
desarrollo de la carrera parlamentaria, por lo que consideramos que de
alguna manera esta idea al permed profundamente en los diferentes
sectores de la sociedad brasilefia durante el proceso de plebiscito.

Por lo que se refiere al titular del Poder Ejecutivo, y conforme al
sistema presidencial de gobierno, éste se deposita en el presidente de la
Republica, quien se auxilia para ejercerla por los ministros de Estado

(Articulo 76).

El mandato del presidente de la Republica es de cinco afios,
prohibiéndose la reeleccién para el periodo siguiente. Es decir, se
prohibe la reeleccién inmediata. Lo que no obsta para que pasado un
periodo pueda volver a ejercer el cargo (articulo 82).

III. ESPANA

El caso de Espafia es particularmente interesante por la serie de
acontecimientos politicos que fueron antecedente de la actual

constitucion espafiola.

Con la aprobacidn de la Constitucién de Espafia por referéndum el
dia 6 de diciembre de 1978, promulgada el dia 29 del mismo mes y afio,
culmina en sentido estricto el proceso de transicion politica e inicia un
fructifero periodo de consolidacién y apertura democratica.

Espafia atravesé cerca de cuatro décadas por un régimen
dictatorial, conocido como el Estado franquista, que surgio
precisamente con el triunfo del levantamiento militar en 1936

encabezado por Francisco Franco.

Dicho Estado franquista advirtié, desde luego, caracterfsticas
propias de los regimenes fascistas de aquella época. Sin embargo, el
régimen totalitario espafiol, se flexibilizé hacia la ultima década de su

existencia.
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En 1975 con la muerte de Franco termina definitivamente una de
las experiencias mas dramaticas de la historia de Espafia, que sin duda
dej6 profundas y serias reflexiones que el pueblo espafiol proyecto6 hacia
un afan democratico, que dio como resultado que el sistema politico
espafiol sea hoy en dia una de las democracias mas puras del mundo.
Como ya se menciono la actual constitucién espafiola es el resultado de
diversos y muy variados factores que en su momento confluyeron para
dotar a Espafla de una nueva carta suprema; pero sobre todo es el
resultado de anteponer el interés del Estado, y ante todo el interés del
Estado, sobre cualquier otro interés inferior, particular, de clase o de
grupo.

La Constitucion de Espafia de 1978, en su articulo 1, establece:

1. Espafia se constituye en un Estado social y democratico
de Derecho que propugna como valores superiores de su
ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y
el pluralismo politico.

2.- La soberania nacional, reside en el pueblo espariol, del
que emanan los poderes del Estado.

3.-. La forma politica del Estado espariol es la Monarquia
parlamenztaria.

Al igual que la mayoria de los estados modernos, la soberania
nacional reside en cl pueblo, quien la ejerce a través de sus
representantes quienes son elegidos mediante las Cortes Generales, que
representan al pueblo espafiol. Estas se integran por el Congreso de los
Diputados y por el Senado y tienen a su cargo la potestad legislativa del
Estado, aprueban su presupuesto y controlan la accién de gobierno,
ademas de otras que les confieren la Constitucion (articulo 66).
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Como en otros sistemas parlamentarios, corresponde a la Camara

baja (Congreso de los Diputados) la integracion del gobiemo y la
potestad legislativa.

La Constitucion fija las bases para la designacion del Presidente
del Gobierno (articulo 99) y determina el procedimiento
correspondiente, asi como en lo relativo al nombramiento de los demas
miembros del gobierno (articulo 100).

Articulo 99:

1. Después de cada renovacion del Congreso de los
Diputados, y en los demds supuestos constitucionales en que.
asi proceda, el Rey, previa consulta con los representantes
designados por los Grupos politicos con representacién
parlamentaria, y a través del Presidente del Congreso,
propondra un candidato a la presidencia del Gobierno.

2.- El candidato propuesto conforme a lo previsto en el
apartado anterior expondra ante el Congreso de los
Diputados el programa politico del Gobierno que pretenda
Jormar y solicitard la Confianza de la Camara.

3.~ Si el Congreso de los Diputados, por el voto de la
mayoria absoluta de sus miembros, otorgare su confianza a
dicho candidato, el Rey lo nombrara presidente. De no
alcanzarse dicha mayoria, se sometera dicha propuesta a
una nueva votacion cuarenta y ocho horas después de la
anterior, y la confianza se entenderada otorgada si obtuviere
mayoria simple.

4.- Si efectuadas las citadas votaciones no se otorgare la
confianza para la investidura, se trasmitirdn sucesivas
propuestas en la forma prevista en los apartados anteriores.
5.~ Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la
primera votacion de investidura, ningun candidato hubiere
obtenido la confianza del Congreso, el Rey disolverd ambas

Cdamaras y convocard nuevas elecciones con el refrendo del
presidente del Congreso.
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Articulo 100.
Los demds miembros del Gobierno serdn nombrados y
separados por el Rey, a propuesta de su Presidente.

En la practica, en Espaina, las disposiciones constitucionales
respecto a las facultades del jefe de Estado (el Rey), no tienen un reflejo
politico fiel; el rey cumple en todo caso una funcién simbélica que en
los hechos se ajusta a la composicién politica del Congreso y, por tanto,
al mandato de la mayoria parlamentaria. Asf, pues, la formacién del
gobierno deriva del Grupo mayoritario y, en su caso, de las alianzas
parlamentarias que se articulen entre los distintos grupos representados
en el Congreso.

De manera particular, y en lo que al Congreso de los Diputados se
refiere, su estructura y organizacion se encuentra sefialada en el articulo
68, apartado 1, el cual establece:

“Articulo 68-1: El Congreso se compone de un minimo de
300 y un maximo de 400 diputados, elegidos por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que
establezca la ley '"*.

A su vez, el articulo 68, apartado 4, sefiala la duracion del encargo
de los diputados, el cual serad de cuatro afios, debiendo terminar el
mandato de los diputados “cuatro afios después de su eleccion o el dia
de la disolucion de la Camara’”.

Si bien es cierto que el citado articulo 68, apartado 4, no hace
ninguna manifestacion respecto a la posibilidad o prohibicién de la
reeleccién de los diputados, la interpretacion de permitir la reeleccion
de los diputados se desprende del contenido del propio articulo 68,
seccion 5, el cual claramente establece:

14® 1dem, p. 67.



“Articulo 68-5: Son electores y elegibles todos los esparioles
que estén en pleno uso de sus derechos politicos'>.

El mencionado articulo establece como requisitos para ser elegible
a una diputacién, el estar en pleno uso de los derechos politicos de un
ciudadano espafiol, por lo cual, una persona que haya ocupado el
encargo con anterioridad es por que se encuentra en pleno uso de sus
derechos politicos los cuales no se agotan ni se restringen por haber sido
diputado anteriormente. Por ello y al no haber una prohibicién expresa
de reelegirse, es evidente y logico que dicha posibilidad se encuentre

permitida. Ademas de que es una practica comun en el sisterna politico
espaiiol.

IV. ESTADOS UNITDOS DE AMERICA

El sistema politico norteamericano ha exhibido una estabilidad
casi absoluta durante los mas de doscientos afios de su historia, como lo
prueba el hecho que desde 1788 se han celebrado cada cuatro afios
elecciones presidenciales y cada dos afios los comicios para renovar al
Congreso sin una sola interrupcion, ni siquiera en periodos criticos
como los que experimentd la Unién Americana durante la Guerra Civil
y las dos Guerras Mundiales's.

Estados Unidos es una republica presidencial federal conformada
por 50 estados. La Constituciéon vigente fue promulgada el 17 de
septiembre de 1789. Con el tiempo se le han agregado 26 enmiendas,
las diez primeras relativas a los derechos de los ciudadanos frente al
Estado (Bis of Rights). La estructura del gobiermo esta determinada por
una estricta divisién de poderes, base del sistema de checks and

balances (verificacion y balance) entre el Ejecutivo, el Legislativo y el
Judicial.

150 1dem, p. 68.

151 AGUIRRE, Pedro, “Sistemas Politicos, Partidos y Elecciones”, Edic. Trazos, Centro de Investigacion,
A.C., México, 1993, p. 54.
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A la cabeza del Poder Ejecutivo, estd el Presidente de la
Republica, quien es a la vez jefe de Estado y de Gobierno. EIl presidente
es electo por un colegio electoral conformado, por 538 miembros que
son seleccionados en comicios por los ciudadanos de cada estado. Quien
aspire a ser presidente de los Estados Unidos debera ser mayor de 35
afios, ciudadano americano por nacimiento y mantener su residencia en
el pais por 14 afios previos a la elecciéon. El mandato presidencial dura
cuatro afios, pero el jefe de Estado puede ser reelecto para un nuevo
periodo cuatrianual. El deérecho de reeleccion del presidente fue
restringido en 1951 tras la aprobacién de una enmienda constitucional.
Desde entonces, el titular del Poder Ejecutivo puede ser reelecto sélo en
una ocasion.

El Congreso norteamericano es bicamaral. I.a camara alta es el
Senado, compuesto por cien miembros electos para un periodo de seis
aftos. A cada estado de la unién, sin importar su tamarfno ni €l nimero de
su poblacidén, corresponde dos scnadores. Un tercio del senado se
renueva cada dos aflos. Los senadores en la actualidad son electos
directamente por los ciudadanos en virtud a una reforma constitucional
aprobada en 1913. La Camara de Representantes consta de 435
miembros, todos cllos también electos directamente por los ciudadanos.
El numero de representantes en cada Estado en la cidmara baja es
directamente proporcional a la dimensién de su poblacién. El mandato
de los representantes dura dos afos. Tanto senadores como
representantes pueden reelegirse indefinidamente.

El articulo primero, seccion 1, de la Constitucion, establece que
las facultades legislativas, se depositaran en un Congreso de los Estados
Unidos, el cual se compone de un Senado y una Céamara de

Representantes!s.

Por lo que se refiere a la Camara de Representantes, la seccién 2
del citado articulo primero, establece que:

352 WILSON, Jamcs. “£/ Gobierno de los Estados Unidos™, Trad. Juan Navez Ruiz, Edit. Limusa, México,
1992, p. 37.



“La Cdmara de Representantes se compondra de miembros
elegidos cada dos arios por el pueblo de los distintos
Estados, y los electores en cada Estado cumpliran con los
requisitos exigidos a los electores de la seccién mads
numerosa de la asamblea Legislativa de dicho Estado.

No podrd ser representante ninguna persona que no haya
cumplido veinticinco arios de edad, que no haya sido
durante siete aftos ciudadano de los Estados Unidos y que,
al tiempo de la eleccion, no resida en el Estado que lo
elige’"*.

Tal y como se desprende de la seccién 2 del articulo primero, los
anicos impedimentos para ser diputado son no tener la edad requerida
(25 afios), no tener la antigtiedad solicitada (7 afios como ciudadano de
los Estados Unidos) y no tener la residencia (7 afios de vivir en el
Estado que lo elige).

Aunado a esto, el contenido de la Enmienda XIV, seccién 2, la
cual fue ratificada en 1868, seftala, ademas, como impedimentos para
ser representante los siguientes:

“Enmienda XIV, Seccion 3: No podrd ser senador o
representante en el Congreso, ni electo Presidente o
Vicepresidente, ni desemperiara cargo civil o militar alguno,
bajo la autoridad de los Estados Unidos o de cualquier
Estado, las personas que habiendo prestado juramento de
defender la Constitucion de los Estados Unidos, en su
cardcter de miembros del Congreso, como funcionarios de
los Estados Unidos, como miembros de una Asamblea
Legislativa estatal o como funcionarios ejecutivo o
Judiciales del mismo, hayan tomado parte en alguna
insurreccion o rebelion contra los Estados Unidos o hayan
prestado ayuda o socorro a los enemigos de éstos. Pero el

'*3 bidem.
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Congreso, por el voto de las dos terceras partes de cada
Cdmara pueden hacer desaparecer tal incapacidad™*,

Una de las principales caracterfsticas que distinguen al Congreso
norteamericano de otras caAmaras legislativas en el mundo, es la ausencia
casi total de la disciplina de voto entre los legisladores. Tanto
representantes como senadores gozan de una amplia libertad de criterio

en el momento de adoptar una postura frente a las cuestiones que se
discuten en las camaras'**.

V. FRANCIA

La Republica Francesa es régimen semipresidencial, no obstante
que la historia politica de Francia, encuentra uno de sus egjes en el
parlamentarismo.

La Constitucién de Francia, fue adoptada en el referéndum del 28
de octubre de 1958 y promulgada el 4 de octubre de 1958, lo que da
paso a la actual V Republica, y su principie es gobierno del pueblo, por
el pueblo y para el pueblo. ( articulo 2 constitucional).

El jefe de Estado es el presidente de la Republica, electo por el
voto universal y directo de los ciudadanos para un mandato de siete
afios con la posibilidad de reelegirse indefinidamente. Para ser
declarado electo es necesario contar con la mayoria absoluta de los votos
depositados. En caso contrario, se convoca a una segunda vuelta en la

que contenderan los dos candidatos con mayor votacién obtenida en la
primera vuelta.

El presidente nombra con la aprobacion de la Asamblea Nacional
a un primer ministro como responsable de la conduccion del gobierno,
sin que sea necesario para ello contar necesariamente con el respaldo de
la mayoria parlamentaria. Sin embargo, el primer ministro debe

134 1dem, pp. 411-312.
133 AGUIRRE, Pedro, “Sistemas Pollticos. Partidos y Elecciones”, op. cit, p. 171.
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presentar su dimisién, conforme a la dinamica politica y no como
obediencia a un ordenamiento juridico, al presidente de la Republica si
la Asamblea Nacional adopta una mociéon de censura o desaprueba
algtin programa de gobierno.

La Asamblea Nacional y el Senado componen al Parlamento,
como un 6rgano bicamaral.

Los integrantes a Ja Asamblea Nacional, principal cuerpo
legislativo del pais, son los diputados, electos de forma directa mediante
sufragio universal, conformada en la actualidad por 577 miembros'*, lo
cuales pueden reclegirse indefinidamente. La duracién de la legislatura
no esta determinada en la Constitucidén, sino en una ley organica,
actualmente dura cinco aifios. El presidente de la Republica, puede
previa consulta con ¢l primer ministro y los presidentes de las
Asambleas, pronunciar la disolucién de la Asamblea Nacional, con lo
que correra un término de veinte dfas a lo menos y cuarenta a lo mas
para celebrar elecciones respecto a este cuerpo legislativo. No procedera
ninguna otra disolucion durante el afio que siga a la fecha de estas
elecciones.

El Senado es clegido por sufragio indirecto. Representa a las
colectividades territoriales de Francia y tienen un mandato de nueve
afios. Son designados por un colegio electoral que conforman las
principales autoridades municipales. EstA Camara se renueva en tercios
cada tres afios.

VL REINO UNIDO

Las instituciones politicas y juridicas del Reino Unido son muy
distintas y complejas a las de Meéxico. Su forma de gobierno y sus
sistemas politicos son totalmente distantes de la tradicién politica
mexicana. Sin embargo, consideramos importante examinar el caso del

136 AGUIRRE, Pedro, “Elecciones y Polltica ent Francia®, Edit. Hori i S.A.de C.V.,
México, 1996, p. 1.
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Reino Unido por la rica tradicién que goza su sistema parlamentario,
toda vez que es precisamente aquf donde tiene su origen el
parlamentarismo que surge inicialmente para despojar al Rey

de sus poderes ilimitados.

El Reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda del Norte es una
monarquia constitucional parlamentaria organizada dentro de un Estado
unitario. El sistema politico britanico es el resultado de una larga
evolucion histérica. El Reino Unido posee una Constitucién no escrita,
fundamentada en la costumbre, que ha sufrido modificaciones
trascendentales a lo largo del tiempo. Aunque consuetudinario, el
sistema constitucional britdnico se sustenta en un importante legado de
legislacion formal como es el caso de la Carta Magna (1215), el Bill of
Rights (1688), el Reform Bill (1832), el Habeas Corpus Act (1679), el
Act of Sertlement (1701), el Act of Union With Scotland (1707), los
Parlamients Acts (1911 y 1949) y el Ministey of the Crown Act,
principalmente.

El Reino Unido esta constituido por cuatro pafses: Inglaterra,
Escocia, Gales ¢ Irlanda del Norte.

El monarca es ¢l jefe de Estado y simboliza la unidad del Reino.
Sus facultades son, e¢n la actualidad y contrario a lo que pudiera
pensarse, meramente protocolarias. Formalmente, sin embargo, el rey o
reina, en su caso, efectiia importantes funciones. Legalmente el monarca
es jefe del ejecutivo, parte integral de la legislatura, jefe del poder
judicial, generalisimo de todas las fuerzas armadas de la Corona y
gobernador supremo de la iglesia de Inglaterra'*’.

Ademas el monarca puede convocar y disolver el Parlamento,
debe dar su consentimiento a toda la Icgislacion aprobada en las
Camaras, designa a todos los funcionarios publicos importantes
(miembros del gabinete, jueces, oficiales del e¢jército, representantes
diplomaticos, etc. Su aprobacion es necesaria para que un primer

V57 «rl Sistema de Goblerno del Reino Unido®, Folleto Editados por el ign and C Office,
Inglaterm, 1992. p. 1S,




ministro pueda formar gobierno, para dar validez a los tratados
internacionales, para declarar la guerra, lo cual naturalmente hace, ya
que como lo sefialé en la practica el monarca, se limita a desempefar
actos ceremoniales, reduciendo sus actividades politicas al deber de
mantenerse informado de todos los asuntos publicos del Reino.' La
monarquia es hereditaria.

El Parlamento esta compuesto por la reina, Camara de los Lores y
Camara de los Comunes. Siendo absolutamenie predominante la
Camara de los Comunes (electiva) sobre la de los Lores.

La Camara de los Comunes se integra con 651 representantes -524
en Inglaterra, 72 en Escocia, 38 en Gales y 17 en Irlanda del Norte-
electos en todo ¢l Reino Unido por el voto directo de los ciudadanos en
651 distritos electorales en los que esta dividido el territorio britanico.
No existe ninguna forma de representacion proporcional. La duracién de
una legislatura es de cinco afios y los representantes, desde luego;
pueden ser reelectos. Para ser clegible a la Camara de los Comunes
conforme a la costumbre politica, se requiere una edad minima de 21
afios y no estar inhabilitado, ademas de ser ciudadano del Reino Unido.
Entre los inhabilitados se encuentran los quebrados, personas
sentenciadas, ademas de los miembros del clérigo.

Todo candidato debera ser propucsto y secundado por dos
electores que pertenezcan al distrito electoral y contar con la firma de
otros ocho electores. No es obligatorio que los candidatos cuenten con el
apoyo de un partido politico.

Solamente una vez desde 1945 (en el periodo 1959-64) ha podido
transcurrir completo un ciclo legislativo, toda vez que el monarca tiene
la facultad formal de disolver al parlamento lo que en la practica se da a
peticion del primer ministro quien lo hace motivado comunmente por
intereses de indole politico. Los miembros del Farlamento son electos
normalmente en una eleccion general que involucra a todos los distritos,

13 AGUIRRE, Pedro, “Sistemas Politicos, Partidos y Elecciones*, op. cit. p. 377.
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o en una celecciéon particular, celebrada como un procedimiento
extraordinario para cubrir los escafios vacantes por causa de muerte,
renuncia o expulsién del titular durante el transcurso de la legislatura.

La Camara de los Comunes es presidida por una figura especial
llamada Speaker, quien es el responsable del buen desempefio del
trabajo legislativo. El Speaker es un funcionario apolitico y apartidista
encargado de garantizar la observancia de todas las reglas, costumbres,

y formas y practicas acumuladas por mucho tiempo y que rigen al
quehacer parlamentario.

Como la mayoria de los 6rganos legislativos en el mundo, la
Camara de los Comunes organiza su labor en comités especializados
dedicados al analisis de todas las iniciativas de ley segun el campo de la
actividad gubernamental de la que se trate. La composicion de los
comités varia desde 16 hasta 50 miembros, incluyendo siempre al

ministro responsable del area respectiva y al ministro en la sombra de la
oposicion.

En el Reino Unido tienen facultad para iniciar una ley el monarca,
el gobierno de Su Majestad y los integrantes de ambas Camaras
parlamentarias. La mayoria de las iniciativas las presenta el gobierno de
Su Majestad, quien al tener la mayoria en la Camara de los Comunes no
tiene mayor obstaculo para que se aprueben, dada la disciplina partidista
que opera en el Parlamento. Es precisamente a esta sélida disciplina
partidista que se debe el gran poder del primer ministro.

La Camara de los Lores, la integran cerca de mil “Pares del
Reino™, incluyendo los principes de sangre real, los pares hereditarios de
Inglaterra, Escocia, Gran Bretafia y Reino Unido, pares vitalicios para
acudir a la Camara en funciones judiciales, pares vitalicios y los
arzobispos. Para acceder a la Camara de los Lores, se requiere de 21
afios de edad. Los titulos de par los concede el monarca a propuesta del
primer ministro. Por regla general se conceden en reconocimiento a los
servicios prestados en politica o en otros servicios de vida publica, esta
Camara ofrece la oportunidad de participar en la vida parlamentaria a
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personas que, pudiendo aportar una contribucién positiva a la vida
publica, no desean tomar parte en la politica de partidos.

La Camara de los Lores, otrora dominante en el Parlamento ha
visto declinar su poder desde la implantacion del voto universal y
directo, en el afio de 1911, con el que se elige a la Camara de los
Comunes. A los Lores solo les queda un voto suspensivo sobre las leyes
aprobadas por los comuncs, pudiendo retardar la entrada en vigor de una
ley relativa a la cconomia por tan soélo treinta dias, y por un aifio la
relativa a otros temas. También conserva su funcién como corte de
apelacion en lo judicial. La inutilidad de esta Camara parece evidente.

El Gobicmo de Su Majestad, por su parte, es dirigido por el
primer ministro, quien también cs jefe del partido duefio de la mayoria
en la Camara de los Comunes. El Gabinete se compone de unos 20
ministros encargados de cada una dec las distintas ramas de la
administracién y el gobierno. Cada ministro se hace responsable ante el
Parlamento del trabajo que se desempefia en su area, viéndose obligado
a renunciar si se reportan fallas considerables.

El Gabinete ticne como mision la iniciacion y toma de decisiones
sobre la politica gubernamental, el control supremo del Gobierno y la
coordinacién de los distintos departamentos gubemamentales. Los
miembros del gabincte son por lo general micmbros del partido
mayoritario en la Camara de los Comunes, ademas de ser integrantes de
dicha Camara.

El primer ministro es nombrado formalmente por el monarca,
quien siempre nombrara al dirigente del partido vencedor en las
elecciones generales. En el rarisimo caso de no existir mayoria absoluta
en la Camara de los Comunes, o de no darse un acuerdo de coalicién
entre dos o mas partidos, el monarca podra entonces escoger a un primer
ministro utilizando cierto grado de discrecionalidad, pero procurando
ser muy cuidadoso en hacer una eleccidén aceptable para el Parlamento.
El resto de los ministros son también designados formalmente por el
monarca, bajo la casi inapelable recomendacién del primer ministro. Por
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su parte, el principal partido de oposicién nombra a un gabinete alterno
o a la sombra (Shadow Cabinet), cuyo trabajo consiste en hacer un
estricto seguimiento a la labor desarrollada por el gobierno. A cada
ministro correspondera un rival en la sombra, parlamentario de la
oposicién que sera un vigilante severo. En caso de pasar la oposicién al
gobiemo, los miembros del gabinete a la sombra pasan a ser por lo
regular, los nuevos ministros encargados.

VIL. VENEZUELA

Al igual que en otros paises sudamericanos, en Venezuela han
existido regimenes militares. El general Juan Vicente Gémez, por
ejemplo, detento el poder por cerca de 27 afos, hasta el 17 de diciembre
de 1935, aflo en que muridé por vejez y enfermedad. Al dia siguiente
asumié el Poder Ejecutivo por eleccidén del Congreso, el también general
Eleazar Lopez Gutiérrez, quien se dio a la tarea de instrumentar la
transicién de la dictadura a la democracia, dcjando el cargo
pacificamente y por mandato constitucional en el afio de 1941. En este
mismo afio fue electo también por el Congreso y para un periodo de

cinco afios, como lo ordenaba la Constitucién de aquella época, el
general Isaias Medina Angarita.

El 18 de octubre de 1945 un golpe de Estado le arrebatd el poder
al general Medina Angarita. Tomo el poder una junta revolucionaria de
gobierno, integrada por dos oficiales del ejército (el mayor Carlos
Delgado Chalbaud y el capitin Mario Vargas), cuatro dirigentes del
Partido Accion Democratica (Rémulo Betancourt, Luis Beltran Prieto
Figueroa, Gonzalo Barrios y Raul Leoni) y un independiente (Edmundo
Femandez). Cabe aclarar, que entre las razones mas importantes que
argumentaron los golpistas para derrocar al general Medina Angarita se
encontraban: “convocar al pais a elecciones generales, para que
mediante elecciones el sistema de sufragio directo, universal y secreto,
puedan los venezolanos elegir sus representantes, darse la



Constitucion que anhelan y escoger el futuro presidente de la
republica 139

La citada junta revolucionario convocé a una Asamblea Nacional
Constituyente en el afo de 1946. Dicha Asamblea Constituyente
sancion¢ al afio siguiente una nueva Constitucion, bajo la cual se eligié
como presidente de la Republica, mediante sufragio directo, al civil
Rémulo Gallegos, quien tomod posesion el 14 de febrero de 1948, Sin
embargo, poco durd el gusto de la democracia y en ese mismo afio de
1948, el 24 de noviembre, un golpe militar derrocé al presidente
Gallegos. Una junta militar secuestro el poder, y gobern6 hasta el ano de
1950, cuando su presidente, coronel Carlos Delgado Chalbaud, fue
asesinado.

El 30 de noviembre de 1952 de nueva cuenta se realizaron
elecciones, resultando favorecido con el voto directo de la ciudadania
Jovito Villalba. Las fuerzas Armados no reconocieron los resultados e
impusieron como presidente de la Republica al coronel Marcos Pérez
Jiménez, el 2 de diciembre de 1952, quien fue ratificado por el
Congreso. El coronel Marcos Pérez gobernd hasta el 23 de enero de
1958, fecha en que un nuevo movimiento militar lo expulsé del poder.

Dos juntas, una militar y una de gobierno, se encargaron de los
derroteros de la Nacién. La primera la encabezé el contralmirante
Wolgang Larrazabal; la segunda la presidié Edgar Sanabria. El 7 de
diciembre de 1958 las dos juntas convocaron a elecciones presidenciales
en las que resulté electo Rémulo Betancourt, quien se dio a la tarea de
convocar a un Congreso Constituyente, para que éste a su vez, expidiera
el 23 de enero de 1961, la vigente Constitucion de la Republica de
Venezuela.

La Carta Magna de Venezuela contiene como principios
dogmaticos que su gobierno “es y serd siempre democratico,
representativo... (articulo 3°). En cuanto a “la soberania, reside en el

!** MORON, Guillermo. “Hreve Historia C dnea de Ve {a”, Edit. Fondo de Culwura
Econémica, México, 1994, p. 278.
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pueblo, quien la ejerce, mediante el sufragio, por los drganos del
Poder Publico” (articulo 4°).

Son é6rganos del Poder Publico el Poder Legislativo Nacional, el
Poder Ejecutivo Nacional y el Poder Judicial.

El Poder Legislativo Nacional se ejerce por el Congreso, integrado
por dos Camaras: el Senado y la Camara de Diputados (articulo 138).

Los Diputados son elegidos por voto universal y directo, y con
representacion proporcional de las minorias (articulo 151).

De igual forma, a los Senadores se les elige por voto universal y
directo. Se eligen dos senadores por cada Estado y dos por el Distrito
Federal, mas los senadores adicionales que resulten de la aplicacion del
principio de la representacion de las minorias. Ademas, son miembros
del Senado de manera vitalicia los ciudadanos que hayan representado
la Presidencia de la Republica por elecciéon popular (articulo 148).

Para ser diputado conforme al articulo 152, se requiere ser
venezolano por nacimiento y mayor de veintiun afos.

Consideramos importante transcribir el articulo 140, toda vez que
ahi se enlistan una serie de funcionarios, a quienes se les establecen
limitantes para poder ser elegidos diputados o senadores:

“No podrdn ser elegidos o senadores o diputados:

1°- El presidente de la Republica, los ministros, el
secretario de la Presidencia de la Republica y los
presidentes y directores de Institutos Auténomos hasta tres
meses después de la separacién absoluta de sus cargos;

2°%- Los gobernadores y secretarios de gobierno de los
estados, Distrito Federal y Territorios Federales hasta tres
meses después de la separacion absoluta de sus cargos si la




representacion corresponde a su jurisdiccién o mientras
eferzan el cargo si se trata de otra jurisdiccién; y,

3°- Los funcionarios o empleados nacionales, estatales o
municipales, de institutos auténomos o de empresas en las
cuales el Estado tenga participacion decisiva, cuando la
eleccion tenga lugar en la jurisdiccion en la cual acrian,
salvo si se trata de cargo accidental, electoral, asistencial,
docente o académico, o de representacion legislativa o
municipal.

La ley podrda establecer la inelegibilidad de algunos
Juncionarios electorales. ™

Como se puede apreciar, estas limitantes en ningin momento
consideran como factor de inelegibilidad, el ser diputado o senador en
funciones. Por ello, podemos afirmar, que si estd permitido para lo que
se refierc a los legisladores la reeleccion inmediata. Aun mas, sf asi no
fuera c! espiritu de esta Constitucion, estaria establecido de manera
expresa como lo hace para el caso de la recleccién inmediata del
Presidente de la Republica, la cual estd prohibida, precisamente, de
manera puntual, como lo veremos lineas adelante.

En cuanto al Poder Ejecutivo Nacional, se ejerce por el Presidente

de la Republica., que es jefe de Estado y del Ejecutivo Nacional
(articulo 181).

Para ser poder ser elegido presidente de la Republica, se requiere
ser venezolano por nacimiento, mayor de treinta afios y de estado seglar,
es decir, laico (articulo 182).

La eleccion del Presidente se lleva a cabo por votacion 'universal y
directa, a mayoria relativa (articulo 183).

Conforme al articulo 184, “No podrd ser elegido presidente de la
Republica quien estd en ejercicio de la Presidencia para el momento de
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la eleccion, o lo hava estado durante cien dias en el a#flo
inmediatamente anterior, ni sus parientes dentro del tercer grado de
consanguinidad o segundo de afinidad .

Por su parte, el articulo 185 establece: “Quien haya ejercido la
Presidencia de la Republica por un periodo constitucional o por mds
de la mitad del mismo, no puede ser nuevamente presidente de la
Republica ni desemperiar dicho cargo dentro de los diez afios
siguientes a la terminacién de su mandato .
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CAPITULO QUINTO

PRESIDENCIALISMO Y FORTALECIMIENTO DEL
PODER LEGISLATIVO EN MEXICO.

SUMARIO: 1. PRESIDENCIALISMO EN MEXICO . EL
FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO ML LA
SUPRESION DEL PRINCIPIO DE LA NO REELECCION INMEDIATA
PARA LOS DIPUTADOS AL CONGRESO DE LA UNION IV.
CONSIDERACIONES RESPECTO A 1.OS SENADORES.

I. PRESIDENCIALISMO EN MEXICO.

Con excepcion de los intentos monarquicos de Iturbide y
Maximiliano de Habsburgo, la historia politica de México ha girado en
torno a un sistema de gobierno presidencial. Se ha sostenido que a partir
de la etapa postrevolucionaria, México ha edificado un régimen
presidencialista -deformacién del presidencialismo-, por las vias
constitucionales y por la practica politica, como uno de los ejes del
sistema politico mexicano. Y en efecto, asi 1o ha sido.

En un sistema presidencial, el Poder Ejecutivo es normalmente
unitario -algunos paises cuentan con la figura del vicepresidente-. El
presidente que es al mismo tiempo jefe de estado y jefe gobierno; es
electo por el pueblo y no por el Poder Legislativo, lo que le da
independencia frente a éste; puede nombrar y remover libremente a los
secretarios de estado; ni el presidente ni los secretarios de estado son

politicamente responsables ante el Congreso, al que el primero no puede
disolver«.

160 CARPIZO, Jorge, “El Presidenciali A

“, op. cit., p. 14.



El sistema presidencial mexicano tiene fuerte influencia del
estadounidense, en el cual se inspir6. De hecho el sistema presidencial
del vecino pais del norte sienta las bases para conformar la mayoria de
las constituciones del hemisferio'®. Tanto el norteamericano como el
mexicano, son, desde luego, sistemas presidenciales poderosos, con un
cumulo de facultades muy amplias.

Sin embargo, el desarrollo del sistema presidencial mexicano ha
sido muy distinto al de nuestro vecino del norte, en donde el respeto al
Legislativo y Judicial, no es un mero principio legal.

Si bien es cierto que en la teoria politica se habla de las bondades
del equilibrio entre los poderes para garantizar la libertad y seguridad
del individuo en un juego de pesos y contrapesos del poder, en México
no ha sido asf. En nuestro pais ha existido un Poder Ejecutivo
omnimodo que ha cargado la balanza completamente a su favor
inhibiendo y hasta maniatando muchas veces a los otros dos poderes.
Para Octavio Paz, “e/ Senado v la Camara de Diputados han sido y son
dos cuerpos parlanchines v aduladores que jamds han ejercitado
critica alguna; el Poder Judicial es mudo e impotente™ =* Cabria aclarar
que Paz afirmoé esto a principios de los setenta, cuando quiza el
Congreso asi era. La verdad es que las cosas han cambiado mucho desde
esa época hasta nuestros dias. Ello se debe basicamente a los diputados
de oposicién que en mayor numero han podido acceder a la Camara, ya
que las criticas que se han dirigido al Poder Ejecutivo desde el seno de
este cuerpo, rara vez han provenido de un diputado que pertenezca al
mismo partido del presidente. En lo concerniente al Poder Judicial,
podemos decir que también ha experimentado un sustancial avance de
independencia respecto del Ejecutivo, situacién que aun resulta un
desarrollo progresivo e inacabado.

18! par Emilio Rabasa los si i 11 el uno, que nacié cn Europa y sc ha cxtendido
a todo el contincate, ¥ americano el oro que tuvo su origen cn los Estados Unidos de Ameérica, y ha
i a todo ¢l hemisferio. RABASA, Emilio, op. cit. p. 139.

162 pAZ Octavio. “Postdata”, 2* ed., Edit. Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, p. 260.
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Podria afimmarse, entonces, que la divisién real y efectiva de
poderes, no existe ni ha existido en México por lo menos desde un
tiempo razonable a la fecha. Por tanto, la libertad del individuo no ha

estado del todo a salvo en el marco del actual sistema politico que
impera en México.

Muchos son los factores; historicos, culturales, politicos y
constitucionales, que conjugados armoénicamente explican la
concentracién absoluta en un solo hombre del poder en México.

Por lo que se refiere a la herencia histérica recurrimos a Octavio
Paz, quien ha dicho que los presidentes mexicanos son los sucesores de
los tlatoanis aztecas'. Hay que recordar que en la organizacioén politica
de los aztecas, las ciudades estaban gobemadas por un tlatoani -rey-,
quien tenia la potestad de heredar cl trono. generalmente a un pariente's.
Arriba del tlatoani, se encontraba de manera unipersonal el huey tlatoani
-el gran rey-, quicn gobernaba a un gran reino. El imperio azteca estaba
conformado de tres grandes reinos: México, Tetzcoco y Tlacopan. Un
reino comprendia varias ciudades con sus respectivos tlatoanis, como ya
se menciono. El huey tlatoani residia en la ciudad capital del reino** .

Ademas, como lo seflala con acierto Jorge Sayeg Helu, existia la

creencia entre los aztecas que el poder del tlatoani derivaba
directamente de la divinidad.

La influencia del poder unipersonal y robusto, también se remonta
histéricamente a la época de la colonia. El virrey gobermaba de manera
directa las tierras de lo que hoy es México. Representaba la maxima
autoridad politica y administrativa, en consecuencia concentraba un
amplio poder; ademas también fungia como el representante de la
Corona espafiola; su autoridad en las colonias comprendia la jefatura
militar; era capitan general de todos los territorios; el jefe politico y la

'é3 1dem, p. 297.

'** CARRASCO. Pcdro, “Historia General de México™. 3* ed., Edit. El Colegio de México, México, 1983,
. 206.

|25 Idem p. 205.
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suprema autoridad administrativa; su autoridad judicial como presidente
de la Audiencia tenia el rango mas alto y compartia la maxima autoridad
eclesiastica como vicepatrono de la Iglesia; igualmente, el virrey
nombraba a los gobernadores de las provincias'. Es decir, el virrey
encarnaba en la colonia el poder absoluto del monarca espafiol's.

Del siglo pasado cabe hacer mencién que tanto Santa Anna como
Juarez, tuvieron que hacer acopio excesivo de poder ante la necesidad
de afirmar el poder nacional. El primero ante la crisis que se desat6 por
la segregacion de mas de la mitad del territorio nacional; y el segundo
ante la lucha contra los conservadores y para estar en condiciones de
apuntalar las Leyes de Reforma.

En este siglo, es sabido y conocido el gran poder del que
disfrutaron los caudillos de la revolucion una vez encumbrados en la
silla presidencial, tal es ¢l caso de Obregon y Calles, principalmente.

Por lo que respecta a razones culturales, Enrique Krauze sostiene
lo siguiente: ... en Meéxico, desde que es México, el Presidente tiene un
poder inmanente similar al de la Virgen de Guadalupe™'*. Como se ha
dicho, en la época de los aztecas se creia que el poder del tlatoani
derivaba de la divinidad'*. En nuestros dias de alguna manera existe
arraigada una cultura que cree que el presidente lo puede todo y por
consiguiente e¢s blanco de una serie de solicitudes numerosas, distintas y
muy variadas por parte de un sector de la poblacién que por distintos
medios le solicitan apoyo de diversa naturaleza.

Una vez mas recurrimos a Octavio Paz: “El respeto fandtico a la
persona del caudillo es un sentimiento de origen drabe que se
encuentra en todo el mundo hispdnico; la religiosa reverencia que

1% MORENO TOSCANO. Alcjandra, “Historia General de AMéxico™. 3* ed., Edit. El Colegio dc México,
México, 1989, p. 355,
' MADRID HURTADO. Miguel de la, “Estudios de Derecho Constitucional ",

op. cit., p 183
K KRAUZE Enrique. “Por una Democracia sin Adj

. Edit. Moru.z Adxi 1986,

F” SAYEG HELU, Jorge, “El C i I Social A La Integracién Constitucional de
Aféxico (1808-1988)", Edit. Fondo de Cultura Econémica, México, 1991, p. 39.
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inspiran los atributos impersonales del presidente a los mexicanos es
un sentimiento de raiz azteca™™.

En cuanto a los factores politicos, la piedra angular se encuentra
en la simbiosis que el Partido Revolucionario Institucional y el
presidente han establecido. Esta estructura politica dual es la que dota al
presidente de facultades que algunos autores han llamado
indebidamente metaconstitucionales y que hacen la diferencia entre un
régimen presidencial y uno presidencialista. Es decir, el primero se
constrifie al marco constitucional y el segundo ejerce facultades
extraordinarias, lo que significa la degeneracién del propio sistema
presidencial.

El Partido Revolucionario Institucional que en su origen se
denominé Partido Nacional Revolucionario surge en Meéxico para
aglutinar a las fuerzas militares que se disputaban el poder con las
armas, y en consecuencia buscar sucesiones en paz, al ir logrando este
objetivo, dicho organismo cobra fuerza y empieza a debilitar a los
caciques regionales y locales que no se habian adherido a este
organismo politico, lo que le da un efectivo control nacional y
centralizado. Con el tiempo el Partido (en adelante P.R.1.) se transformo
en un organismo burocratico que cumple funciones politico-
administrativas. Su misioén principal es la dominacién politica por el
control y la manipulacién de los grupos populares, a través de los lideres
que dirigen los sindicatos del sector obrero y las asociaciones del sector

campesino.

El P.R.I1. no conoce la democracia interna y generalmente es
dominado por un grupo de jerarcas -es sabido que al presidente de
dicho partido lo designa el presidente de la Republica- que cumplen
obediencia ciega al presidente en turno. Jamas ha sido un Organo de
critica de la accién presidencial; le ha sido de apoyo incondicional a sus
medidas y de diligente ejecucion a sus ordenes.

170 pAZ, Octavio, “Postdata”, op. cit., p. 260.
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Desde 1936 -afio en que se le impone exilio al general Calles- el
jefe real del P.R.I. es el presidente de la Republica. Esto le representa
una serie de facultades que van mas alla del marco constitucional: la
designacion del candidato del P.R.1. a la presidencia de la Republica -el
fiel de la balanza, como diria José¢ Lopez Portillo-, que .en la practica,
hasta 1994, ha ganado todas las elecciones presidenciales; la
designacién de los candidatos de las gubernaturas de los estados, lo que
actualmente ya no cs garantia de acceder al cargo de gobernador ante los
recientes triunfos de los candidatos del Partido Accién Nacional; tiene

fuerte influencia en la designacion de los candidatos a senadores y

diputados, que contiendan por el P.R.1; igualmente, sucede con las mas

importantes candidaturas a puestos de eleccion popular como las
Presidencias Municipales de las principales ciudades del pais; tiene
efectivo control sobre las principales organizaciones corporativas del

pais, como son los sindicatos y organismos populares, que integran los
sectores del P.R.1.

Estos mismos arreglos politicos que estan arraigados en lo mas
profundo de la practica politica mexicana le han permitido al presidente
de la Republica destituir gobernadores, que de alguna forma le sean
incémodos a su proyecto politico. Hasta la fecha no se ha dado el caso
que el Presidente logre remover a un gobemador que pertenezca algun
partido de oposicién, que en todos los casos seria el PAN. Si, en
cambio, se ha dado el caso concreto que el jefe del Ejecutivo federal
quite a un gobernador de extraccion priista para poner a uno panista'”.

Los medios que tiene a su alcance el presidente para remover
gobernadores, son distintos. Normalmente es la sumision y la disciplina
del gobernador lo que abre el camino para obtener las renuncias que
generalmente son falsamente argumentadas por razones de cardcter
personal. Una vez con la renuncia en la mano, el procedimiento que se
sigue es el que establece la Constituciéon local para estos casos. En

M Egg el caso Ramén Aguire, quicn oficial gand las cl para el cargo de gobernador de
G Por no del todo claras en las que desde luego no fue ajeno cl entonces presidente
Carlos Salinas de Gortari, no tomé poscsion y en su tugar cl Congreso cstatal designd a Carlos Medina
Plascencia.
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situaciones extremas es el Senado de la Republica- 6rgano en donde el
presidente tiene profunda influencia- quien tiene la facultad para
declarar la desaparicion de poderes en algiin Estado del interior del pafs,
conforme a la fraccién V del articulo 76 constitucional.

A manera de reflexién y para ilustrar cabalmente la fuerza que le
dota al presidente de la Republica el hecho de ser jefe del Partido, llama
la atencién que en la era post-revolucionaria los presidentes mas débiles
que ha tenido Meéxico, -éntiéndase la época del maximato-, son
precisamente los que no han lidereado al partido mayoritario. Esto
también cabria sefialarlo en cuanto a la debilidad politica que se le
atribuye al presidente Emesto Zedillo y su falta de liderazgo frente al
P.R.I No es coincidencia sino consecuencia, que el
hiperpresidencialismo en México nace, como ya lo sefialamos, cuando
Lazaro Cardenas, se convierte en el maximo lider del Partido en el
poder.

En referencia a los factores constitucionales, -considerando por
factores constitucionales el paquete de atribuciones que le confiere la
propia Constitucién Politica, asi como las lcyes ordinarias al presidente
de la Republica- que hacen muy fuerte a nuestro Poder Ejecutivo, cabe
mencionar, en primer lugar, que ciertamente nuestra maxima carta
estructura y concibe un presidente poderoso. Don Andrés Serra Rojas
dice que Emilio Rabasa se anotd un auténtico triunfo cuando en el
proyecto del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y mas tarde en
la propia Constitucion de 1917, se aceptan sus ideas, -las de Rabasa-
sobre la revision de las amplias facultades del Poder Ejecutivo y del
Poder Legislativo, con ¢l propoésito de fortalecer al Ejecutivo y aminorar
la preponderancia del Legislativo. Y es que el maestro Rabasa
imaginaba con profética intuicion la posicion modema del Poder
Ejecutivo, como el mas poderoso medio para mantener la integridad del
Estado y consolidar el orden interior del pais:™=.

172 RABASA, Emiilio, “La C. » la Dictadura”, op. cit., p. xxx del prologo.
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Es claro, pues, que fue voluntad del constituyente de Querétaro el
dotarle de amplias facultades al Ejecutivo. Entre las mas relevantes y
que a mi juicio robustecen mas al presidente, podemos enunciar las
siguientes, que para efectos de este trabajo he agrupado en tres materias:
las facultades que tiene encomendadas en materia de fuerzas armadas,
las que tiene asignadas en materia de politica exterior, asi como el
camulo de facultades que en materia econémica la Constitucién y las
leyes ordinarias le prescriben.

Conforme a la fraccion V1, del articulo 89 de la Constitucion, el
presidente de la Republica estad facultado para disponer de la totalidad
de la fuerza armada permanente, o sea el Ejército terrestre, de la Marina
de guerra y de la Fuerza Aérea, para la seguridad interior y defensa
exterior de la Federacion. Esta facultad le otorga al presidente al mando
unico de las fuerzas armadas, lo que le convierte en el maximo jefe de
estas fuerzas. Ademads, atendiendo a lo que reza la fraccion 1, del
propio articulo 89 constitucional, el presidente estad facultado para
nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho,
incluyendo desde luego al de la Defensa Nacional.

Retomando la fraccidén VI, del articulo 89, cabria verter algunas
reflexiones frente a la obscuridad de la ley en cuanto al concepto de
seguridad interior. Tal y como esta redactada la citada fracciéon, queda a
criterio del presidente de la Republica interpretar cuando esta en riesgo
la seguridad interior del pais.

Lamentablemente la historia nos dice que en algunos casos el
Poder Ejecutivo ha utilizado al ejército para reprimir fuertes
manifestaciones y movilizaciones sociales de grupos que mas que poner
en riesgo la seguridad del pais, atentan contra el proyecto de la clase que
en ese momento ha gobemado México. Como ejemplo y sin querer
agotar el tema, traemos a cita lo ocurrido en octubre de 1968 en México,
con las fuertes movilizaciones estudiantiles que a unos cuantos dias del
inicio de las olimpiadas en nuestro pafs, gran namero de ellos fueron
brutalmente inhibidos por las fuerzas armadas, en la Plaza de las Tres
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Culturas en Tlatelolco, lo que a garrotazos, tanques y fusiles dio fin al
mencionado movimiento estudiantil.

Un ejemplo mas reciente que ilustra como se ha salvaguardado un
interés particular, mas que la seguridad del pais, fue en 1988 cuando el
presidente Miguel de la Madrid utilizé al cjército para custodiar los
paquetes electorales en el recinto del Poder Legislativo de San Lazaro,
ante la movilidad de los diputados de la oposicién que pugnaban por
abrir dichos paquetes, con el objeto de conocer realmente los verdaderos
resultados de la eleccion presidencial de ese afio que ha sido tan
cuestionada, y que a la postre apuntalé a Carlos Salinas de Gortari a la
Presidencia de la Republica™.

Mas alla del verdadero trasfondo de los motivos que dieron origen
a que los presidentes Diaz Ordaz y Miguel de la Madrid, cada quien en
su momento y circunstancias, hicieran uso en este sentido de las fuerzas
armadas, incluso se han argumentado razones de estado, de cualquier
forma queda claro que el poder que esta facultad le otorga al Presidente
lo robustece como casi ninguna otra prerrogativa, ya que tiene bajo su
control lo que algunos autores de la ciencia politica identificarfan como
la potestad y el monopolio del uso “legitimo™ de la fuerza'-.

Es preciso puntualizar, por otra parte, que los casos anteriormente
descritos son la excepcion. El gjército en muchos otros asuntos, que son
la mayoria, ha sido utilizado para legitimas causas, como en ayuda
humanitaria ante desastres naturales. Como cjemplo se pueden citar los
sismos de 1985 o los huracanes de 1988 en el sureste de México, asf
como un sin numero de inundaciones que se han dado a lo largo del
pais, en los que las instituciones armadas han jugado un papel
fundamental en beneficio de la sociedad, ademas del valioso apoyo que
en materia de combate al narcotrafico han significado sus aportaciones e
intervenciones.

173 Al afio siguicnte, cn 1989, un i io de fucrtcs itudes acabd con cl Palacio Legislativo y con toda
1a paquetcria clectoral.

174'Se ha omitido ¢l problema cn Chiapas surgido cn cnero de 1994 y aun vigente, ya que la situacién fue
muy di desde cl mismo cn que ¢l movimiento fuc armado y claramente puso en riesgo,
desdc nucstra 6ptica, la seguridad de aquel estado.
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La Constitucion, por otra parte, faculta al presidente de la
Republica, conforme a la fraccion X, del articulo 89, a dirigir 1a politica
exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la
aprobacién del Senado.

El presidente de la Republica representa ante las demas naciones
del mundo al Estado mexicano. A ¢l le corresponde designar con
aprobacion del Senado, ‘a los embajadores, ministros, agentes
diplomatica y consules generales acreditados en otros paises o ante
organismos internacionales. Recibe, igualmente, en su calidad de jefe de
Estado las cartas credenciales de los representantes diplomaticos de
otras potencias extranjeras.

En cuanto a las facultades que en materia econdémica tiene
encomendadas el Presidente de la Republica, destacan sus atribuciones
en cuanto a politica fiscal y politica de desarrollo nacional.

De acuerdo al parrafo segundo, fraccion IV, del articulo 74 de la
Constitucion, es faculiad del Ejecutivo Federal hacer llegar a la CAmara
de Diputados la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo cual le entrega al presidente
de la Republica la politica fiscal de la federacion y la determinacioén de
cuanto, en qué y como se va a usar el gasto publico.

Los recursos para el gasto ptublico federal provienen,
primeramente, de la recaudacién de los impuestos, derechos, productos
y aprovechamientos, que lleva a cabo el propio Poder Ejecutivo a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En el Presupuesto de
Egresos, por otro lado, se determina el gasto que se autorizan a los
.poderes Legislativo y Judicial, ademas del Ejecutivo.

Es importante sefialar que es facultad exclusiva de la Camara de
Diputados aprobar el Presupuesto de Egresos, lo que desde el punto de
vista tedrico reviste un importante sistema de control al Ejecutivo. Sin
embargo, ante la debilidad y subordinacién del Poder Legislativo al
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Ejecutivo, esto en lo practica, no se da de manera efectiva, no obstante
que se recuerdan enconados debates en los que algunos diputados de
oposicion, principalmente, han dejado sentir su inconformidad, la cual
la mayoria de los casos se ha visto aplastada ante el mayoriteo priista.

Por otra parte, al observar lo dispuesto por el articulo 26 de la
Constitucion, es facultad del Poder Ejecutivo Federal elaborar, presentar
e instrumentar el Plan Nacional de Desarrollo al que deberan someterse
obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal.
En dicho plan, ordena la propia ley, participaran los diversos sectores
sociales quienes aportaran sus aspiraciones y demandas.

Si bien es cierto que el Ejecutivo Federal organiza foros
nacionales de consulta popular para recoger las demandas de la
sociedad, con lo que se pretende otorgarle legitimidad al desarrollo
nacional, es finalmente el presidente de la Reptiblica, a través de las
diversas Secretarias de Estado, quien fija los lineamientos neuralgicos.

II. EL FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO.

Hemos afirmado que el eje del sistema politico mexicano se finca
en un Poder Ejecutivo omnipotente, lo que en un tiempo anterior fue
eficaz ante la necesidad de consolidar la propia institucién presidencial.
Fue Lazaro Cardenas quien consideraba que no habia gobiemo eficaz si
el presidente se encontraba maniatado o impotente frente a un individuo
o un grupo. Se hacia indispensable, pues, como contrapartida ante la
politica individualista, consolidar institucionalmente una. presidencia
que le brindara estabilidad a los derroteros de la Naciéon. Poco después
de expulsar al general Calles, Cardenas apunt6: ‘“Los que pasan por la
primera magistratura del pais no deben aspirar a representar mayor
autoridad politica que el que tiene constitucionalmente lIla
responsabilidad presidencial”. '’* Poco antes de expirar su mandato, en
el afio de 1940, el general Cardenas escribio: “En el gobierno una sola
Suerza politica debe sobresalir: la del presidente de la Republica, que

173 CARDENAS, Lizaro, “dpuntes 1913-1940", Edit. UN.A.M_, México, 1972, p. 340.
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debe ser el tinico representante de los sentimientos democrdticos del
pueblo.” Y en efecto, Cardenas construyé una presidencia
institucional autoritaria muy fuerte que concentra todo el poder durante
seis afios - los que dura su mandato -, y una vez expirado éste, le sucede
otro presidente que igualmente concentra todo el poder durante seis
afos. Este sistema Presidencial permitié gobernar a un México lleno de
desigualdades, caciques y tendencias desintegradoras.

Pero hoy ¢! momento histérico es otro. La presidencia de Ja
Repuablica concebida asi, autoritaria y omnipotente, ha dejado de ser
eficaz para cargar con todas las tareas de la nacion. Ademas que es una
férmula ilegitima. que hay que renovar urgentemente. El presidente ya
no debe ser el unico representante de los sentimientos democraticos del
pueblo. Sin embargo, pensar que la solucién esta simplemente en
debilitar la presidencia de la Republica, dédndole mas facultades al
Congreso pudiera generar una crisis mayor. El nuevo arreglo que
Meéxico requierce debe establecerse para hacer mas legitimo y eficaz al
gobiermno, no para degradarlo y debilitarlo. No se trata de desmantelar
irresponsablemente la estructura politica que se ha construido a lo largo
de siete décadas, pero sf reformarlo para hacerlo mas apto.

Se necesita, entonces, dar paso a un cambio gradual que permita
controlar mejor al gobierno y construir las instituciones que se necesitan
para que México pueda ser gobernable en el siguiente siglo, el XX, que
ya se avecina. Para empezar hace falta democracia y aprender a rendir

cuerntas.

El cambio gradual de México debe ir orientado a construir un
presidencialismo equilibrado por un Congreso plural y fuerte, mas
democratico y acorde con nuestra evolucion politica. Se hace necesario
un sistema de partidos en el que P.R.l1. deje de ser un partido
hegemonico; en el que no hayan formulas para debilitar y fragmentar la
oposicion. También hace faita que la Suprema Corte de Justicia dec la
Nacién asuma plenamente las facultades que le otorga la Constitucién.

178 jdem, p. 440.
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Es imperativo instituir un Poder Legislativo fuerte sostenido por
un sistema de partidos politicos que exprese fielmente la pluralidad del
pais y que sea realmente un contrapeso al Poder Ejecutivo. Un
Legislativo que pueda ser un verdadero organo de control y en
consecuencia pueda llamar efectivamente a rendir cuentas al Ejecutivo.
Es conveniente un Congreso que deje de ser mero engrane de las
decisiones del Ejecutivo. Que participe mas directamente en la
responsabilidad de gobierno y no que sea uanicamente un censor de las
actividades del presidente de la Republica. Aqui. necesariamente cabria
hacer una importante precisiéon: consideramos que un factor sustancial
que ha influido de manera trascendental en la debilidad del Congreso es
que la mayoria de sus integrantes desde hace un buen numero de
legislsturas han sido miembros del Partido Revolucionario Institucional,
lo que les impone sumisién frente al presidentes de la Republica en
turno, que también desde hace ya un periodo prolongado han sido
pertenecientes a este partido. Un Congreso en que la rmayoria fuera
oposicién naturalmente que cobraria mayor fortaleza.

Es evidente, pues, que en la practica, por muy distintas razones,
existe un Poder Legislativo subordinado al Poder Ejecutivo. Qué sucede
entonces cuando debiendo moverse en las condiciones que establece la
Carta Magna, no lo hace; simple y sencillamente sus actos de control
son ineficientes. Diego Valadés ha dicho con mucha sabiduria: “dentro
de un Estado de Derecho no caben ni un poder tan grande que resulte
arrogante, ni un poder tan precario que resulte suplicante™”.

La Constitucién Politica concibe en efecto a un Legislativo que
sirva de contrapeso al Ejecutivo. No en el sentido de que el primero
tenga primacia sobre el segundo. -México tiene asentado en su
constitucion, como ya lo he mencionado, un régimen de tipo
presidencial. No tenemos asentado un régimen parlamentario en el que
los dictados del gobierno son orquestados precisamente a través del
parlamento.~ Si no en el sentido de un régimen de normalidad en donde

7 VALADES, Diego, op. cit. p. 291.
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funciona y rige la division de las funciones del poder y en donde los
poderes, en un clima de respeto mutuo, ejercen con normalidad las
facultades que la Constitucion les confiere. No se trata del
fortalecimiento del Poder Legislativo, como objetivo tnico, ni altimo.
Ni pretendo proponer la adopcion de un régimen parlamentario. El pais
que yo deseo, como afirmara alguna vez Juan de Dios Castro Lozano:
“es aquel en donde el Ejecutivo sea Ejecutivo, en donde el Legislativo
sea Legislativo y en donde el Judicial sea Judicial’*. Y no es que el
legislativo no haya asumido cabalmente sus funciones por falta de
facultades, sino simplemente los arreglos institucionales que se han
dado han tendido a debilitarlo. )

Secguimos pensando, por otra parte, quec dentro del esquema
clasico de division de poderes, mejor entendido como divisién de
funciones, en México debe seguir operando un sistema presidencial de
gobierno, en el que desde luego el Legislativo asuma su real papel, no
con el animo de desatar una perniciosa lucha entre poderes sino con el
afan de establecer una sana coordinacién de funciones.

III. LA SUPRESION DEIL PRINCIPIO DE LA NO
REELECCION INMEDIATA PARA LOS DIPUTADOS AL
CONGRESO DE LA UNION.

En el capitulo II1 del presente trabajo sefialamos que el principio
de la no reeleccién habia tenido como justificacion histérica impedir la
continuidad del titular del Poder Ejecutivo, ante las experiencias que
Meéxico ha sufrido en el pasado. Y no porque la reeleccién del
Presidente de la Republica sea en si misma un principio perverso, por el
contrario, lo adecuado en un Estado democratico de derecho consiste
precisamente en permitirla. Sin embargo, en México cuando se debate
respecto a la reeleccion presidencial, se ha orientado mas hacia la
persona que en ese momento encarma la presidencia, que a la
presidencia en si misma como institucion.

17* Revista del Senado de la Repiblica 3. Abril-Junio Vi 2. LVI Legi p. 25.
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Paradéjicamente la no reeleccion presidencial en México, es un
principio antidemocratico para guardar la democracia ante el inmenso
poder que concentra el Ejecutivo y ante las débiles instituciones que en
materia electoral operan en nuestro pafs. Para considerar seriamente la
reeleccion del presidente de la Republica, otras condiciones deben
cumplirse antes dentro del marco institucional del pais. Deben en primer
lugar reducirse la discrecionalidad en el ejercicio de las funciones
publicas con que cuentan los mandatarios, ademas de que la lucha
electoral por el poder debe ser en los hechos, trasparente, equitativa y
legal. Debe desaparecer con el concurso de las voluntades democraticas
de los gobernantes cualquier sombra de duda sobre el resultado de todas
las elecciones en Meéxico, antes de considerar la modificacion de este
principio en cuanto al presidente de la Republica.

Desde otra Optica es importante sefalar que el principio de la no
reeleccién ha beneficiado por lo que se refiere a los legisladores la
rotacidn de diversas generaciones de funcionarios y politicos en el
poder, con la consecuente regeneraciéon de ideas. Sirvié en su momento
para evitar a la proliferacién de fuerzas representadas por caciques
locales en el Congreso que pudieran hacerle frente a la autoridad
presidencial.

Sin embargzo, es indudable que la no reeleccion también ha dejado
efectos muy negativos para el Poder Legislativo. Uno de los mas
patentes es la deficiente profesionalizacion de los miembros que
integran este poder ya que no pueden realizar regularmente una carrera
parlamentaria. Esta deficiencia provoca por su parte dependencia y
debilidad del Congreso frente al presidente, lo que se ha reflejado en
que el Ejecutivo haya monopolizado la informacion, la especializacién
de funciones e incluso hasta la experiencia legislativa, lo que sin duda
es muy grave. Es decir, la no reeleccion inmediata del diputado ha
operado como un tope que ha obstaculizado el pleno desarrollo del
Poder Legislativo para ejercer plenamente las funciones y atribuciones
que la Constitucién le confiere. Tres afios son muy escasos para
aprender y si a ello le sumamos que no existe la posibilidad de continuar
en una misma asamblea legislativa después de este periodo, la situacion
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se torna aun mas dificil; una lcgislatura es muy poco tiempo para
dotarse de la experiencia parlamentaria que demanda el manejo del
Congreso. Legisladores con mayor experiencia Yy especializados
mejorarian las leyes propuestas tanto-por ellos mismos como por el
Ejecutivo; adquiririan una idea mas clara de la complejidad de los
asuntos gubemamentales. Traeria ademas creatividad, profundidad y
consistencia en el trabajo legislativo.

La antigiedad en la carrera parlamentaria deberia ser, por
ejemplo, la distincion que los privilegiara para ocupar los primeros
cargos en las comisiones mas importantes de la camara, lo cual
conduciria a un mejor desempefio en el proceso legislativo.

" Pudiera argumentarse en contrario, que los miembros del Poder
Legislativo si pueden reelegirse de manera inmediata. Es decir, la
Constitucién no prohibe que un diputado después de serlo pueda
postularse inmediatamente para senador, inclusive de manera indefinida
y en sentido inverso. Esto llevaria a concluir que si se puede realizar una
carrera parlamentaria en las condiciones actuales. Sin embargo, Alonso
Lujambio argumenta que “los brincos mantienen desinstitucionalizadas
y débiles a las Asambleas, que no acaban nunca de contar con cuerpos
estables de legisladores>'"". Pero mas alla de profundizar si se puede o
no realizar carrera parlamentaria, es claro que la no reeleccién inmediata
no permite realizarla a plenitud. Es decir, la escasa estatura del Poder
Legislativo, tiene entre otras razones, su origen en la falta de
experiencia de los legisladores, en virtud de la prohibicién
constitucional de reeleccién inmediata, sin desconocer desde luego que
el flujo de recursos hacia el Poder Ejecutivo es infinitamente superior lo
cual desde luego le permite contar con gente mas especializada. Por
ejemplo, en Estados Unidos un congresista dispone de un numero
elevado de asesores en diversas materias lo que redunda en una mejor
capacidad de respuesta a Jlos problemas gubernamentales.
Lamentablemente en México el equipo de trabajo de un diputado es
muy limitado por falta de presupuesto.

7% LUJAMBIO. Alonso. “Federalismo y Congreso en el cambio Politico”, Edit. i de L
Juridicas, U.N.A.M., México, 1994. p. 83.

114



La prohibicion de reelecciéon inmediata a los senadores y
diputados al Congreso de la Unidn esta asentada en el articulo 59 de la
Constitucioén, a la letra dice:

“Los senadores y diputados al Congreso de la Urnidén no
podrdn ser reelectos para el periodo inmediatro.

Los senadores y dipurados suplentes podran ser electos
para el periodo inmediato con el cardcrer de propietarios,
siempre que no hubiere esrado en ejercicio; pero los
senadores y diputados propietarios no podrdn ser electos
para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes.”’

Proponemos que se reforme la dicho articulo con el objeto de
permitir la reeleccién inmediata de los legisladores al Congreso de la
Unién, de la siguiente forma:

“Los diputados al Congreso de Ila Union podran ser
reelectos para el periodo inmediaro; no asi los senadores.
En el caso de los primeros se permitira la reeleccion
inmediara hasta tres por tres periodos, sea cualquiera su
calidad de propietario o suplente”.

Reflexionar sobre la configuracion actual de los diversos
escenarios politicos que nos rodean, es una tarea insoslayable para
consolidar o en su caso redefinir roles en el escenario politico de los

individuos .

Si realmente se desean encontrar formas mas equilibradas de
convivencia politica, es necesario cuestionarnos acerca de la eficiencia
parlamentaria. Ello es particularmente importante si se atiende a Ila
imperiosa necesidad de encontrar esquemas o arreglos politicos
alternativos, que busquen sustituir el anquilosamiento e incapacidad de
respuesta a la demanda dcmocratica, de un sistema cuyas reglas
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histéricas de relaciéon con la sociedad civil aparecen ya francamente
obsoletas ante la compleja transicion mexicana, que se refleja, entre
otros aspectos, en la apremiante demanda social de nuevas formas de
participacion politica.

En un esquema de reeleccion inmediata se fortaleceria la lealtad
que el diputado le debe al votante, es decir al ciudadano comun y
corriente que en las urnas lo elige mediante el sufragio. Desde luego,
que nos referimos al diputado de eleccién directa, el cual una vez
transcurrida la eleccién normalmente se aleja de la ciudadania y
obedece por lo general a los lineamientos de su partido.

No pretendemos desconocer tampoco ¢l compromiso y la
disciplina partidista que debe observar todo diputado que se debe a un
partido politico. LLa lealtad partidista la entendemos como el apego a la
plataforma ideolégica, pero ecllo de ninguna manera implica total
sometimiento politico. Sin embargo, por otro lado no podemos dejar de
observar que la reeleccion inmediata no deja de tener grandes ventajas
en términos de una representacién politica mas eficiente. Es decir, desde
el momento mismo en que un diputado pueda ver premiada su labor y
desempefio parlamentario con la reeleccion inmediata, esta claro que de
alguna manera tendra que especializarse en sus funciones y acercarse
mas al electorado que es quien finalmente elige de manera directa a
trescientos diputados de los quinientos que integran el Congreso de la
Unién.

La no reeleccion inmediata llevé a los diputados a desentenderse
de sus bases de apoyo electoral. Es poco comun el diputado que regresa
‘a su distrito a rendir cuentas, a dar explicaciones de su labor y hacerse
responsable de su conducta en la camara que muchas veces es
incongruente con la oferta politica que enarbolé en su respectiva
campafia electoral y que naturalmente fue la misma con la que se
identificé la mayoria de la ciudadania en el caso de los legisladores
elegidos directamente.

116



La necesaria revitalizacion del quehacer publico de la accién
legislativa es una de las vertientes de la compleja transicién democratica
que hoy vivimos. Toda transformacién politica de las reglas escritas y
no escritas sobre la convivencia politica de un Estado es dificil y
necesariamente gradual. La transicion mexicana esta acompaifiada de
una crisis de dimensiones inimaginadas. Politica, econ6émica y
socialmente los rezagos en México son enormes y cuestan profundos
sacrificios a la inmensa mayoria de la poblacién. Y no es que la
democracia sea la soluciéon magica de nuestros problemas pero si es una
forma de incluir a un mayor numero de actores en las decisiones de
trascendencia nacional. La democracia moderna es incluyente y no
excluyente. La democracia moderna es por excelencia representativa.

El sistema representativo tiende a perfeccionar los mecanismos de
control sobre la responsabilidad frente a los gobernados, al mismo
tiempo que debe fortalecer los medios que permitan mayor receptividad
de quien representa. La lucha por alcanzar plenamente la democracia es
una tarea que deben asumir todos los actores politicos y que necesita
encontrar precisamente en los representantes politicos su mas intensa
expresion y profesionalismo.
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IV. CONSIDERACIONES RESPECTO A LOS SENADORES.

Hemos omitido intencionalmente tratar a fondo la reeleccién
inmediata de los senadores al Congreso de la Unién no porque no
estemos de acuerdo en cuanto al fondo de este asuto, sino porque
creemos que actualmente estan en proceso de cambio las condiciones
necesarias para concretarlo constitucionalmente. Este proceso que para
los diputados fedecrales se inicio en 1977 con la reforma politica de
aquel afio que abridé las puertas para que un mayor numero de
legisladores de oposicién accedieran al Congreso, con lo que las fuerzas
minoritarias serian debidamente representadas, ademas de los
innumerables bencficios que aporta un parlamento plural en cuanto a
ideologia y a distintas filiacioncs partidistas, recientemente se inicié
para la camara alta ecn 1994, con la reforma que concibi6 a los senadores
de primera minoria y ordeno6 el aumento en el numero total de los
integrantes de esta Camara, que paso dc 64 a 128 senadores. Es decir,
con esta nueva forma de integrar a la camara alta, por lo menos una
cuarta parte de senadores afiliados a un partido de oposicién ocupan un
escafio en esta Sala, lo que desde luego abona en favor de considerar
seriamente la reeleccion inmediata toda vez que se garantiza ya la
pluralidad politica, de lo contrario se correria el riesgo de enquistar
perniciosos caciques locales.

Sin embargo, no se han cumplido todavia seis afios, periodo que
dura una legislatura en el Senado, cuando una reforima constitucional al
articulo 56 viene a presentarse nuevamente en el ambito senatorial. Esta
reforma, publicada el 22 de agosto del afio pasado en el Diario Oficial
de la Federacion, concibe igualmente 128 scnadores, elegidos de la
siguiente forma:

Articulo 56. La Cdamara de Senadores se integrara por ciento
veintiocho senadores, de los cuales, en cada Estado y en el
Distrito Federal, dos seran elegidos segun el principio de
vaotacion mayoritaria relativa y wuno sera asignado a la
primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos
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deberdn registrar una lista con dos férmulas de candidatos.
La senaduria de primera minoria le serd asignada a la
Jormula de candidatos que encabecen la lista del partido
politico que, por si mismo, hayva ocupado el segundo Iugar en
nurnero de votos en la entidad de que se trate.

Los treinta y dos senadores restantes sercin elegidos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el
sistema de listas voradas en wuna sola circunscripcion
nacional. La ley establecera las reglas y formulas para estos

efectros.

La Cdamara de senadores se renovard en su roralidad cada

seis arios.

Es de prudencia, pues, desde nuestro punto de vista dejar que
opere en los hechos esta reforma y observar detenidamente como se
desempenia en la practica una Camara en la que el principio paritario se
ha visto afectado con la introduccién de nuevos mecanismos ajenos a la
representatividad uniforme por cada entidad federativa, para después
proponer la reeleccién inmediata que a nuestro parecer deberd ser
unicamente para un sélo periodo antes que el Senado se convierta en un
tapon que evite el reciclaje politico y nos regrese a la época de don
Porfirio Diaz, en la que el Congreso de aquellos afios era llamado por
Daniel Cosio Villegas como “wun rmuseo de historia natural’.
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CONCLUSIONES

PRIMERA - El principio de distribucién de funciones entre los
diversos 6rganos que componen cl poder pablico constituye uno de los
pilares de la convivencia politica moderna, pues garantiza la
desconcentraciéon del poder en una sola persona o corporaciéon con
intereses identificados. A partir dec Montesquieu las principales
funciones del gobiermo: legislativa, ejecutiva y judicial, se han tratado
de depositar cn diversas entidades, conformando lo que hoy en dia se
denomina incorrectamente “division de poderes”, pues como ya se dijo
el poder publico es unico e indivisible, y la expresion referida es
resultado de una interpretaciéon del ilustre pensador francés. Sin
embargo tal principio conforma uno de los elementos fundamentales del
constitucionalismo moderno occidental, que se visualiza hoy como la
inica férmula factible para establecer un sistema de frenos y
contrapesos al ejercicio del poder, efectiva para garantizar los derechos
fundamentales de la persona frente a los actos de autoridad.

SEGUNDA .- El término democracia ha experimentado en los
ultimos tiempos una serie de transformaciones para consolidar la unidad
de conceptos en algo que se reduce cn la participacién del pueblo en la
toma de decisiones que afectan los intereses de una comunidad. Se suele
afirmar que la piedra angular de la democracia se sustenta en las
elecciones, que todo poder publico debe descansar en el consenso
mayoritario pero no unicamente en decidir quien ocupara un
determinado cargo politico, esto es, la democracia no se agota en el
proceso electoral con reglas claras y equitativas, sino que comprende
ademas el ejercicio de la autoridad con sujecidn a las exigencias de la
sociedad en general. El problema fundamental sigue siendo de
responsabilidad; de rendir cuentas y de obligar al representante a
responder oportunamente a su compromiso fundamental de trabajar por



su oferta politica que fue con la cual se identificé el ciudadano durante

el proceso electoral.

TERCERA .- Ahora bien, por tradiciéon el poder legislativo
integrado en una asamblea y que representa por su propia naturaleza las
distintas corrientes politicas en una nacién, toda vez que de acuerdo a
los criterios de distribucion territorial para ¢l que son elegidos cada uno
de los legisladores, puede’ afirmarse, al menos en teoria, que por
excelencia son los auténticos representantes del pueblo, si se toma en
consideracion la cercania que tiene cada uno de ellos con el electorado
que los encumbré a la curul o escafno que ocupa. Ciertamente lo anterior
es aplicable plenamente en el sistema electoral de mayoria relativa, en
virtud de que se ve diluido en la representacién proporcional pero sin

perder tal caracter.

CUARTA. .- El bicameralismo imperante en Meéxico, producto
también de la asimilacidn estadounidense, y a su vez ésta de la
experiencia inglesa, ha propiciado Ila integracién de la Camara de
Diputados y la de Senadores, en que la primera ha jugado un papel
esencial en el tema de la representatividad, debido a la actual
composicion de ésta, 500 diputados, de los cuales 300 son electos
mediante el principio de mayoria relativa, segun el sistema de distritos
electorales uninominales, ¥y 200 mediante ¢l sistema de representacion
proporcional, de acuerdo con las 5 circunscripciones plurinominales
estructuradas en el territorio mexicano. En este sentido, los diputados
electos por el principio de mayoria relativa, son aquellos que realizaran
campafia electoral en un distrito determinado y cllo les permitira
conocer en forma directa, personal y profunda sobre la situacién y
necesidades afrontados en un determinado distrito eclectoral.

QUINTA.- La funcién legislativa del Congreso de la Unién es
demasiado amplia, abarca la discusiéon y aprobacién de todas las leyes a
que deberan sujetarse sus destinatarios ademas de las otras atribuciones
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formalmente administrativas y jurisdiccionales que la Constitucién le
encomienda para dar legitimidad, controlar y fiscalizar los actos de los
gobernantes en el esquema del Estado de Derecho; el Poder Legislativo
conforma las entrafias del sistema juridico mexicano, por ello es
apremiante disponer de una profesionalizaciéon de los legisladores, la
cual es favorecida cuando éstos disponen de tiempo para consolidar su
tarea a través de estimulos como puede ser el mandato conferido
sucesivamente por el pueblo para realizar esa funcién de tan alta
investidura. ’

SEXTA.- La actual disposicién contenida en el articulo 59
constitucional establece que los senadores y diputados al Congreso de la
Unién no podran ser reelectos para el periodo inmediato, lo que se
traduce en la aceptacién politica de una reeleccidn relativa, en virtud de
que se entiende debe transcurrir por lo menos una legislatura para que el
diputado o senador pueda volver a ocupar tal cargo. Este principio es
una herencia de la historia politica que sirvi6 como postulado en el
inicio de la Rewvolucion Mexicana para combatir la dictadura porfirista,
en cuya época aunque con una marcada tendencia a la no reeleccién
presidencial no se contemplé lo relativo a los legisladores, sino hasta
1933 cuando ante el intento fallido de Obregon al tratar de ocupar
nuevamente la presidencia de la republica, injustificadamente se
restringié a los diputados la reeleccién absoluta que privaba
anteriormente a estos acontecimientos.

SEPTIMA.- La no reeleccién inmediata de los diputados jamas se
vislumbré como postulado de los forjadores de la Revolucion Mexicana,
ni configuré desde luego el espiritu de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917. El decreto de reforma publicado el
29 de abril de 1933 que modificé el marco constitucional con el
proposito de prohibir la reeleccion inmediata de los diputados al
Congreso de la Union, no fue producto de un debate publico nacional
plural, amplio y sereno en el que participaran un nutrido grupo de
representantes de los diversos grupos sociales del pais, sino por el
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contrario fue el resultado de la decision de una fraccién en el poder
afiliados al Partido Nacional Revolucionario.

OCTAVA.- En politica la no reeleccién de cualquier funcionario
publico entrafia una idea antidemocratica porque priva a los ciudadanos
de la posibilidad de elegir nuevamente a alguien que se haya
desempeiiado con un sentido de responsabilidad e interés distrital, y por
supuesto nacional. de quienes lo encumbraron a la alta tribuna, quiza
como consecuencia de un voto de reconocimiento a su labor. En
contrapartida, ante la eventual contienda para la recleccién el mal
legislador estaria expuesto después de una funcién reprobable a un voto
de censura; esto conlleva a explicar que cualquier disposicién tendiente
a la reeleccién no implica necesariamente la consumacion de éste, pues
aun y cuando la labor haya sido brillante como parlamentario nada le
asegura volver a ocupar el cargo, puesto que queda a la exclusiva
voluntad de los clectores, lo trascendental en este asunto es que
precisamente ¢l principio de la no reeleccion desfavorece la unica
oportunidad a disposicion de los ciudadanos para calificar a sus

representantes.

NOVENA.- la no reeleccion presidencial en Meéxico es un
principio antidemocratico que se instituy® para proteger el sistema
politico ante ¢l inmenso poder que concentra el Ejecutivo y ante las
débiles instituciones que en materia electoral han operado
sistematicamente en nuestro pais con una reduccidon sensible
ultimamente; es un hecho de prudencia histérica. Sin embargo, si las
condiciones politicas de México sustentadas en una estructura del
partido dominante reclaman la no reeleccion del Presidente de la
Republica, en cambio creemos que ninguna de las multiples razones que
se esgrimen en favor de aquel principio estan del lado de la extrafia
disposicion constitucional mexicana que impide la reeleccién inmediata
de los diputados al Congreso de la Unién.
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DECIMA.- En la politica, como en toda actividad humana,
existen incentivos que moldean el comportamiento de los individuos.
Para un politico que ha accedido al poder, la posibilidad de permanecer
en ¢l es un estimulo primordial para su buen desempefio. La no
reeleccion altera la l6gica de la politica, cuyo fin intrinseco es acceder al
poder y mantenerlo. La limitacién constitucional de la reeleccién
inmediata de los diputados al Congreso de la Unién, ha generado que en
la practica el programa legislativo lo realice el Poder Ejecutivo, ya que
los problemas de legislacion son cada dia mas dificiles y requieren
conocimientos especializados y actuales. Dicha profesionalizacién, que
generalmente no puede exigirse a los miembros del Congreso, se ubica
en los organismos administrativos. Es decir, no se han desarrollado
cuadros de legisladores que entienda las complejidades de los
programas y actividades gubernamentales de manera suficiente para dar
continuidad a la politica legislativa. Esta insuficiente profesionalizacion
provoca a su vez dependencia y debilidad del Congreso frente al
Ejecutivo, factor importante del modesto desarrollo democratico -dei

pais.

DECIMO PRIMERA.- Ademas la reelecciéon relativa impacta
negativamente en el trabajo de los integrantes de la diversas Comisiones
legislativas, toda vez que se carece de un seguimiento a largo plazo en
virtud de que en cada legislatura son distintos los miembros que las
conforman. En otros paises es precisamente la antigttedad en la carrera
parlamentaria lo que hace la diferencia para ocupar los primeros cargos
en las comisiones mas importantes.

DECIMO SEGUNDA.- Al explorar las instituciones politicas en
el extranjero se advierte que domina en el animo de los paises
democraticos la apertura en este sentido, es decir, permiten la presencia
de mecanismos legales dirigidos a no interrumpir la carrera legislativa
con una prohibicion como la que es materia de este trabajo.
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DECIMO TERCERA.- No soslayamos aquellos inconvenientes
que acarrearian la implantacion de la reeleccidon inmediata de los
diputados en México, lo cual nos conduce a elaborar esta propuesta que
debe acompafiarse con otros elementos colaterales para apuntalar y
asegurar su funcionalidad. Entre cllos estan prever las practicas que
eviten el cacicazgo del legislador, como puede ser la
constitucionalizacion de los procesos internos de seleccion del
candidato a pesar de la existencia del principio propuesto; el
compromiso con una preparacion elemental de la funcién legislativa
para lograr debatcs intensos y de altura al momento de discutir la
problematica nacional en las iniciativas de leyes y dccretos, y por
supuesto, la imperiosa nccesidad de disponer de procedimientos
electorales con reglas claras, equitativas y sujetas a la revisién de un
6rgano superior como el recientemente creado, pero lo mis importante
seria que se observaran cabalmente estas disposiciones. Todo lo anterior
serviria de sustento en la conformacién de la reclecciéon inmediata de los
diputados.
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