ANEXO# 1

DEBATE EN TORNO A LA REELECCION
LEGISLATIVA
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Cronica de un Debate Memorable (1)

Por Manuel Barquin Alvarez (2)

El partido Popular Socialista presenté en 1964, la Unica propuesta de reforma que
se ha planteado en el seno del Congreso de la Union, se trataba de la XLVI
Legislatura, primera en la que participaban los denominados diputados de partido,
la iniciativa fue leida durante la sesion ordinaria celebrada el 13 de octubre de
dicho afio, y tenia por objeto el que los diputados federales pudieran ser
reelegidos tantas veces como lo decidieran los partidos politicos a que
pertenecieran y obtuvieran los votos necesarios, bien por mayoria o como

diputados de partido; razonaban su propuesta en siete consideraciones (...)

Vicente Lombardo Toledano, en una intervencion para fundar la propuesta,
consider6 imposible la formaciéon de cuadros parlamentarios sin la posibilidad de
reelegirlos, lo que se haria a través de sus partidos y de los votos ciudadanos, por
lo que habria un proceso de seleccion y, en algunos afios, un grupo de
profesionales del Parlamento, capaces de desempefiar su labor de manera
importante; que la no-reeleccion inmediata era reciente y no se justificaba, sino
como una cuestién de control del Ejecutivo sobre el Legislativo; asi como que el
ser miembro del Congreso es una profesién en cualquier parte del mundo, para lo
gue era necesario ser conocedores profundos de la legislacion nacional, la historia

del pais y lo que acontece actualmente en el mundo.

Las comisiones unidas, primera de Puntos Constitucionales y segunda de
Gobernacién rindieron su dictamen, que fue leido durante la sesion ordinaria
efectuada el 27 de diciembre de dicho afio, en el sentido de considerar que la
iniciativa era contraria a la técnica legislativa, pero que recogian la idea de los
proponentes puesto que su propésito era establecer una mas genuina vida

parlamentaria, y formulaban las consideraciones siguientes:
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Declaraban, en forma clara y definitiva, que una reforma al articulo 59, a fin de que
los diputados pudieran reelegirse, no representaba, de ninguna manera, el inicio
de una corriente de opinion en contra del principio de no-reeleccion del Ejecutivo,
razon y esencia del movimiento revolucionario y del régimen constitucional
mexicano, que es y debe seguir siendo intocable; no fue sino hasta 1933 que el
principio, atemperado, se hizo aplicable a los miembros del Congreso, como
producto, Unicamente, de una tendencia centralizadora del poder publico y no
como consecuencia de condiciones histéricas objetivas o de la exigencia popular;
la incorporacién de los diputados de partido ha generado la necesidad de abrir la
posibilidad de que el pueblo pueda reelegir a quienes hayan cumplido eficazmente
su representacion; el texto constitucional vigente no prohibe la reeleccion de los
integrantes del Legislativo, sélo la limita al periodo inmediato; el establecimiento
de otra modalidad no puede implicar que todos puedan ser reelegidos, lo seran
Uunicamente los mas eficaces, debidamente justipreciada su capacidad por los
partidos que habran de proponerlos y avalados por el voto popular, lo que
mejoraria los cuadros legislativos; en todo el mundo y bajo cualquier sistema, se
tiene como base la reeleccién de los diputados; la propuesta de las comisiones no
introduce una innovacion sustancial, finalmente, proponen que los diputados
puedan ser elegidos en dos periodos sucesivos, pero no para un tercero
inmediato, sin que ello sea dbice para que, transcurrido el tercero, puedan volver a

ser electos.

Los miembros de las comisiones estimaron que su propuesta conllevaba las

siguientes ventajas:

Aprovecharia al maximo la experiencia, conocimientos y capacidad de algunos
legisladores, durante todo un periodo de gobierno; promoveria nuevos cuadros
parlamentarios que renovarian con su actuacion el actuar legislativo, con equilibrio
entre los que permanecieran y los que ingresaran; se obtendria una coordinacion
mas eficaz entre ambas camaras, mediante la permanencia en la de diputados de

un grupo de ellos, conocedores de la mecanica parlamentaria, garantizando asi
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una adecuada coordinacion; estaria perfeccionando el sistema de equilibrio entre
los Poderes de la Union.

La segunda lectura del dictamen se efectudé durante la sesion ordinaria celebrada
el 30 de diciembre del mismo afio, dandose las siguientes intervenciones:

Vicente Lombardo Toledano, quien en términos generales manifesté la posicién de
su partido en favor del dictamen y, al razonarla, reiter6 y amplié los argumentos
que habia manifestado para fundar la iniciativa y controvirtio el criterio y

consideraciones formulados por las comisiones en su dictamen.

Enrique Ramirez y Ramirez por su parte, en apoyo del dictamen; reiteré los
argumentos juridico e histérico-constitucionales favorables a la reforma propuesta;
enlisté a los diputados que se reeligieron consecutivamente de 1917 a 1933, e
insistio en la finalidad dltima del proyecto: elevar, dignificar y fortalecer el Poder

Legislativo, y sefial6 algunos de los efectos benéficos que produciria.

Jesus Hernadndez Diaz anticipd su voto a favor, fundandolo en la finalidad que con

la reforma se pretendia alcanzar.

Juan Barragan Rodriguez realizé un recuento histérico desde que Santa Anna
empezo6 a reelegirse hasta 1933, en que se establecio la aplicabilidad del principio
de no-reeleccion inmediata a los integrantes del Legislativo y aludié a las actitudes
asumidas por diversos legisladores de 1917, 27, 28 y 33.

Miguel Osorio Marban reiteré los argumentos relativos a la naturaleza de la
propuesta, una mera modalidad, si bien diversa a la prevista en el articulo 59, la
seleccion de los mas aptos por los partidos y el pueblo a través del voto, las
modalidades que el principio reviste en la Constitucion, la complementariedad
entre quienes ingresen y quienes permanezcan, el equilibrio de poderes v,
finalmente, pidio a la asamblea aprobar el dictamen.
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Miguel Estrada Iturbide argument6 en contra del dictamen aludiendo a la doctrina,
reiterd la inamovilidad del principio de no-reeleccion para el titular del Ejecutivo, se
refirid a los fines que en su concepto tuvo la reforma de 1933 en lo relativo a la no-
reeleccion inmediata de los miembros del Congreso y formulé la propuesta de su
partido (PAN): la derogacioén del articulo 59.

Marciano Gonzélez Villarreal realiz6 una argumentacién de tipo historico y anticipo
el voto de su partido en favor del dictamen.

Miguel Covian Pérez, por las comisiones, reiterd los argumentos historicos: ninguin
Congreso constituyente ha votado contra la reeleccion de los diputados; politicos:
la incorporacion de los diputados de partido requiere el complemento de hacer
posible su reeleccion a fin de que puedan cumplir mejor sus funciones; y juridicos:
el derecho politico por antonomasia es el de votar y ser votado, su restriccion
implica la de la libertad politica y del sufragio; ponderd la coincidencia de los
oradores en cuanto a la inexistencia de argumentos de fondo en contra de la
reforma propuesta y sobre la conveniencia de optar por la modalidad contenida en
el dictamen y no por la derogacién del articulo 59; razondé su oposicion a la
iniciativa original, asi como, a que la propuesta contenida en el dictamen
comprendiera también a los senadores y a los diputados de los congresos locales
y, por ultimo, solicitdé a la asamblea votar en favor del dictamen.

La modificacion fue aprobada conforme al dictamen de las comisiones unidas por
162 votos a favor y 28 en contra, entre los que se consideraron los de Accion

Nacional.

En la Camara de Senadores se recibio la minuta proyecto de decreto, en la sesion
ordinaria celebrada el 2 de septiembre de 1965, turndndose a las comisiones
unidas, primera de Gobernacion y primera y segunda de Puntos Constitucionales,
quienes rindieron el dictamen correspondiente, mismo al que se le dio lectura en el

transcurso de la sesion ordinaria, efectuada el 24 del mismo mes y afo.
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En su dictamen las comisiones hacen notar, en primer término, que realizaron un
estudio detallado y sereno tanto de los argumentos historicos, juridicos y politicos
gue fundan la resolucion de la colegisladora, como de las intervenciones durante
el debate en la misma y de los puntos de vista vertidos por personas, instituciones
y 6rganos de opiniéon publica una vez que aquella aprob6 el decreto.

Consideran a continuacion "que para la mejor utilidad del presente dictamen, basta
examinar si los objetivos que se pretenden alcanzar con la reforma aprobada por
la colegisladora, son posibles dentro de las normas de la actual Constitucion o si
es necesaria la reforma de ésta para la realizacién de esas finalidades", entre las

gue, estiman, sobresalen las siguientes:

El fortalecimiento politico de la colegisladora, al respecto las comisiones afirman
que el avance democrético del pais, la existencia de un régimen de partidos, la
elevacion de la conciencia ciudadana, las legislaturas han registrado un avance
tanto en su integracion como en su capacidad de accion e iniciativa, haciendo
notar que el orden juridico imperante es producto de la actividad legislativa, cuyos
frutos positivos son ya perceptibles y que resulta previsible el incremento del
fortalecimiento politico de la cAmara, por lo que a su juicio resulta innecesaria una

reforma para alcanzar esta finalidad.

Respecto a establecer bases mas soélidas para el equilibrio de los tres poderes de
la Unioén, las comisiones opinan que en nuestro sistema este afio deriva del tiempo
de ejercicio de cada uno de ellos, sino de sus facultades y la efectividad de su
ejercicio, por lo que, si conforme al desarrollo democratico la colegisladora viene
ejerciendo sus facultades con mas eficacia, se debe concluir que tales bases son

suficientemente soélidas y estables, sin que sea necesaria la reforma propuesta.
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En cuanto al mejoramiento de los cuadros legislativos consideran que la
capacidad politica y la preparacion cultural de los representantes no se adquiere
durante el ejercicio del cargo, en el que sélo se adquiere un cierto dominio de la
técnica legislativa; asi como que el sistema vigente aprovecha la experiencia
adquirida, dada la posibilidad de reelegirse después de un periodo y por el hecho
de que algunos de ellos, al concluir su cargo, son elegidos como senadores; por
otra parte, los partidos, independientemente de la modalidad que revista la
posibilidad de reeleccion, estaran decididos a postular a sus mejores elementos y

se empefaran en mejorar su capacitacion, por lo que no se justifica la reforma.

Finalmente, y por lo que hace a una mas eficaz coordinacion entre las camaras
opinan, que ésta no depende de la permanencia en el ejercicio de algunos de los
integrantes de la de diputados, sino de las normas constitucionales vy
reglamentarias, asi como de las practicas establecidas que son claras y precisas,
ademas de bien conocidas por varios de los diputados que reingresan, por lo que,
estiman también, la finalidad se cumple sin necesidad de la reforma propuesta.

Conforme con lo anterior, "estiman que para alcanzar las metas ya sefaladas no
es necesaria la reforma propuesta, ya que la Constitucion vigente ofrece en su
conjunto y especificamente en varios de sus preceptos, las bases y el camino para
alcanzar dichos objetivos en la actual etapa del desarrollo civico del pais".

Por lo tanto, proponen no aprobar la iniciativa de la colegisladora y que el articulo

59 subsista en sus términos.

El dictamen fue aprobado, sin discusion, por unanimidad de 47 votos.
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Devuelto el proyecto a la Camara de Diputados, donde se dio lectura al oficio
correspondiente, durante la sesidn ordinaria efectuada el 5 de octubre de 1965, y
fue turnado a las comisiones, primera de Puntos Constitucionales y segunda de
Gobernacion, cuyo dictamen, conjuntamente con el voto particular de Adolfo
Christlieb Ibarrola, fue leido en el transcurso de la sesion, también ordinaria,

efectuada el 1 5 del mismo mes y afio.

En su dictamen, las comisiones consideraron conveniente analizar la secuela
seguida por la reforma desde su presentacion, con objeto de dejar constancia en
el Diario de los Debates, lo que estimaron valioso, de como fue presentada, como
fue aprobada con el respaldo de, practicamente, los diputados de todos los
partidos, el debate q u e genero fuera de la camara, el dictamen del Senado y los
argumentos que quedan firmes dada su validez historica y juridica y por sus
propdsitos politicos y sociales, para terminar formulando quince conclusiones,
correspondientes a dichos aspectos y, como punto de acuerdo, el archivo del

proyecto.

Adolfo Christlieb Ibarrola, en su voto particular, rechaza el punto de acuerdo
propuesto por las comisiones, en razon de la incongruencia existente, desde su
punto de vista, entre la exposicion de hechos y la mayor parte de las conclusiones,
y aquél. Recapitula diversos argumentos historicos juridicos y politicos, estima que
la Camara debe agotar el procedimiento establecido en la Constitucion, e insistir
ante el Senado, considera que la facultad prevista en el inciso d del articulo 72
constitucional toma, en este caso, el caracter de una obligacion politica estricta y
propone que, en caso de aceptar su punto de vista, el dictamen se formule de
nuevo adicionando a las consideraciones, contenidas en el inicialmente rechazado
por el Senado, las razones hechas valer en su voto, asi como adicionar al
proyecto un transitorio que haga inaplicable la modificacion a los integrantes de la
XLVI Legislatura, hasta transcurrido un periodo de tres afios después de concluido

su mandato.
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El voto particular suscité un debate en el que participaron los diputados Juan
Barragan, Vicente Lombardo Toledano, Miguel Estrada Iturbide, Luis G. de Olloqui
y Enrigue Ramirez y Ramirez; excepto Estrada Iturbide que apoy6 el voto
particular, considerando que el inciso d del articulo 72 establece una obligacién
juridica estricta y no una facultad, por lo que el archivo del proyecto implicaria una
contravencion; el resto apoyd el dictamen, aduciendo nuevamente argumentos
histéricos en favor de la iniciativa de reforma, la ausencia de argumentos de fondo
en contra de la misma, tanto entre las opiniones vertidas fuera del Congreso,
como en el dictamen del Senado; la responsabilidad histérica de éste al haber
rechazado la iniciativa, la importancia de no dividir, con el reenvio del proyecto al

Senado, al Congreso.

Sometido a votacién, el dictamen fue aprobado por 143 votos a favor y 20 en
contra. Es indudable que dicha propuesta de reforma reviste gran importancia,
independientemente de que no haya progresado, en primer término por el efecto
impulsor que tuvo, habiendo surgido de la oposicion no fue rechazada de plano,
sino reformulada para plantear una modalidad diversa a la contenida en el texto
vigente y, durante el debate, fue retomada y presentada con una mejor técnica
juridica; en segundo lugar por haber propiciado la unidad de criterios entre los

cuatro partidos, en cuanto al fondo mismo de la cuestion (...)

Notas:

(1) Titulo de Debate LEGISLATIVO: Fragmentos tomados del trabajo titulado Comentarios al
Articulo 59 publicado en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones,
Tomo VII. México, Miguel Angel Porria y Camara de Diputados del Congreso de la Union, Cuarta
Edicién. 1994.271-284.

(2) Doctor en Derecho Constitucional.

(3) La iniciativa volvid a ser presentada en reiteradas ocasiones, enriquecida con nuevos
argumentos y asi también en cuanto a técnica legislativa por el propio Partido Popular Socialista en
posteriores legislaturas. Ademas, diputados de otros partidos también han presentado iniciativas

coincidentes.
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Intervencion favor del Dictamen.
Los argumentos de Lombardo Toledano

Texto integro. Diciembre 30 de 1964. Diario de los Debates de la Camara de Diputados del Congreso

de la Unién.

La Camara de Representantes del pueblo, antes de clausurar sus labores, va a
discutir uno de los proyectos de ley mas importantes del inicio de esta Legislatura.
Por eso ha despertado el hecho una gran expectacion en la opinién publica y un
debate que empieza a ser apasionado, que se refleja sobre todo en los 6rganos de

la prensa.

SPor qué es importante la discusion? Porque entrafia una medida de
trascendencia, mas quiza para la vida futura de nuestro pais, que para este
momento que estamos viviendo. Los autores de la iniciativa, los diputados del
Partido Popular Socialista, consideramos que después de la reforma de la Carta
Magna, estableciendo modalidades nuevas para la integraciéon de la Camara de
Diputados, era indispensable garantizar la posibilidad de la formacion de los

cuadros parlamentarios.

La una y la otra medida se complementan, porque lo nuevo en la reforma a la
Constitucion, abriendo la posibilidad de la presencia en la Camara de Diputados
de representantes de diversos partidos politicos nacionales, es el hecho -y
oportunamente lo hicimos notar-, de que no sélo los ciudadanos son los titulares

del derecho electoral, sino también los partidos politicos como personas morales.

La reforma, en este sentido, representa un gran progreso de nuestro régimen
tradicional electoral. Mientras no surgieron los partidos politicos diferentes, las
elecciones se realizaban alrededor de los candidatos individuales, por lo menos
alrededor de personas que no estando encuadradas en un partido, aspiraban, sin
embargo, a representar los intereses del pueblo.



Pero a partir del momento en que diferentes partidos politicos postularon sus
candidatos y algunos de éstos llegaron hasta la Camara de Diputados, existe ya
no precedente, sino una norma firme, para que en el porvenir la Camara popular
siga integrada por diputados, naturalmente electos por el pueblo; pero voceros de
los diferentes organismos politicos de nuestro pais.

En estas condiciones, si no se reforma la Constituciébn para que cada partido
politico decida quiénes de sus representantes puedan continuar en la Camara de
Diputados, la reforma quedaria en cierta medida trunca, incompleta. La reeleccién
de los diputados es, en suma, la consecuencia natural de la integracion de la
Camara por los representantes de los partidos politicos. Ya no son las personas
fisicas las que van a aspirar a continuar en la Camara, son los partidos politicos
los que han conquistado el derecho de mantener a sus representantes. Ellos son
los Unicos que pueden juzgar de la eficacia de sus delegados en la Camara del
pueblo. Los unicos que pueden decidir quiénes deben continuar en la labor que se
les confid y quiénes deben retirarse de esta tarea.

Pero la incomprension, por la falta de reflexion de muchos, ha provocado una
confusion hasta en personas de las que podria pensarse que meditan, y contagian
a quienes no leen jamas ni los érganos de la prensa, menos aun los documentos
del Congreso. Se dice que queremos abrir la puerta para la reeleccion del
Presidente de la Republica; que asi comenzo el porfirismo, declarandose enemigo

de la reeleccion para establecerla después como una norma intocable.

Se afirma, por otros, que todos los diputados actuales tratamos de reelegimos en
bloque, concluida que sea la labor de esta Legislatura. Se comenta, asimismo, que
eso es destruir la libertad civica, que nuestra iniciativa es un valladar para que las
nuevas generaciones tengan acceso al Congreso, y que en un régimen
presidencial, que no es el sistema parlamentario, no se concibe que los
representantes populares puedan continuar de una manera indefinida. Todos

estos argumentos son falsos, informacion no valida.
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Por el cambio de impresiones que hemos tenido en estos dias los diputados de las
diversas corrientes de opinién, de distintos partidos politicos, no he visto que
exista oposicion a la tesis de la reeleccion. Discrepamos en cuanto a la duracion
de los diputados en la Camara; pero no respecto a la esencia de la cuestion. Y
esta coincidencia va a aparecer en el debate que se ha abierto. Sin embargo, yo
quiero afirmar que mi partido, el Partido Popular Socialista, siendo partidario de la
reelecciéon indefinida de los representantes populares, votara en pro del dictamen;
de la misma manera que siendo partidario de un régimen electoral basado en la
representacion proporcional, votd en la Legislatura anterior por el dictamen que
propuso la reforma constitucional, creando los diputados de partido, porque las
dos medidas representan un avance, un progreso en la vida democratica de

México.

Nos interesa que la resolucién que tome la Camara de Diputados esté bien
fundada, histéricamente bien apoyada, porqgue mafiana se habra de acudir,
indiscutiblemente, a las fuentes de la ley, al propdésito del legislador, al espiritu con
el cual fue modificado el texto de la Carta Magna.

El dictamen que aprobaron los diputados del Partido, durante el Colegio Electoral
de esta Legislatura, es un documento que pertenece a la historia del sistema
parlamentario de México. Por eso nosotros queremos agregar, ahora, al dictamen
de las comisiones, respecto de la reeleccion de los diputados, algunas reflexiones,
porque se acudira también en lo futuro a estas fuentes que deben ofrecer todos
los argumentos posibles, para que se vea que la medida no es ninguna maniobra
de nadie, ni tampoco el deseo de que determinados partidos o corrientes de
opinion tengan privilegios o derechos injustificados.
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El dictamen dice, refiriéndose a la iniciativa del Partido Popular Socialista, que
adicionar con una fraccion mas el articulo 54 de la Constitucién -seria la fraccion
VI- entrafia una contradiccion con el articulo 59 de la propia Carta, porque afirma
gue "los senadores y los diputados no podran ser reelectos para el periodo

inmediato".

Yo no diria que hay una contradiccion, sino una redundancia, que es comun, que
es casi habitual, cuando se presenta una iniciativa de ley que corrige algun texto;
pero esa redundancia desapareceria al establecerse el principio de la reeleccion.

Dice también el dictamen que el articulo 54 se refiere a los diputados de partido y
no a la totalidad de los miembros de la Cadmara de Diputados, y que en esa virtud
el sitio para nuestra iniciativa de reeleccion no esta ahi, sino en otro precepto. No
lo creo, la fraccion V del articulo 54 dice: "Los diputados de mayoria y los de
partido, siendo representantes de la Nacion, como lo establece el articulo 51,
tendrén la misma categoria e iguales derechos y obligaciones". En consecuencia,
a un precepto con tal texto se puede agregar el derecho a la reeleccién, pero estas
son cuestiones de caracter técnico que no van al fondo del problema. Si el
principio de la reeleccion queda establecido en un articulo o en otro, tiene un valor

secundario. Lo fundamental es discutir si la reeleccién procede o no procede.

Dice el dictamen, refiriéndose a la reforma del afio de 1933 que prohibié la
reeleccion para el periodo inmediato, que esa medida fue consecuencia e una
determinacién tomada por ciertos circulos politicos que tendian a crear una mayor
centralizacion del poder publico. No lo creo. En 1933 el Presidente de la Republica
era el general Abelardo Rodriguez, cuyo mandato de presidente interino terminaba
el 30 de noviembre del siguiente afio. No tenia, ni podia tener interés en esa
reforma. ¢Quién la promovid, en consecuencia? El general Plutarco Elias Calles,
llamado entonces jefe maximo de la Revolucion; pero no para centralizar el poder,
porque si ese hubiera sido su propésito, se habria prohibido del todo la reeleccion

sin condicionarla a plazos periédicos de interrupcion.
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El poder acumulado en manos del general Plutarco Elias Calles no consistia en el
control de la Camara de Diputados ni de la Camara de Senadores, sino en otros
factores que no vale la pena recordar. La causa de la reforma de 1933 fue un
motivo pequefio, que dificilmente se puede calificar bien; pero que existe en la
realidad de la vida politica de México: hacer participes al mayor nimero posible de
personas en la canonjia de diputados, porque eso era en aquel tiempo la

representacion del pueblo.

El dictamen dice adelante que la limitacion de la reeleccién a sé6lo dos periodos
sucesivos responde a la necesidad de promover nuevos cuadros parlamentarios
gue renueven con sus aportaciones el ambiente y la accion legislativa. Tampoco lo
estimamos correcto. Y veamos por qué. Cada afio la Camara trabaja cuatro
meses; de cada mes, ocho dias; en cuatro meses serian treinta y dos dias; en tres
afos, noventa y seis dias. Si se descuentan los empleados en las labores
diplomaticas, en actos de cortesia, y en despachar iniciativas del Ejecutivo, de los
noventa y seis dias habra cincuenta o sesenta habiles para las iniciativas que
surjan de las Camaras del Congreso. Y aun cuando esta cuenta resulte, quizas
para algunos, un balance mezquino, yo pregunto: ¢se puede formar los cuadros

parlamentarios en ese tiempo tan breve? Imposible.

Dice la comision que deben restablecerse cada tres afios las normas de
colaboracion entre el Senado y la Camara de Diputados, si se permite la
reeleccion de los diputados para el periodo inmediato. No lo creo, porque la
colaboracion de las Camaras no es colaboracién personal entre quienes las
integran, sino de institucion a institucion. Ademas, el Senado representa a las
entidades federativas, fundamentalmente, de acuerdo con la estructura politica de

nuestro pais, y no al pueblo.
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Afirma después la comision, en su dictamen: la reeleccion de los diputados para el
periodo inmediato perfecciona un sistema constitucional que tiende a equilibrar los
tres poderes de la Union. No lo creo. El equilibrio de los poderes se refiere al
Poder Ejecutivo, al Poder Legislativo y al Poder Judicial, pero no tiene que ver ese
equilibrio con el régimen interno de las Camaras del Congreso de la Unién.

Dice el dictamen, ademas, que México tiene una estructura de equilibrio para el
buen gobierno, que consiste en la no-reeleccion del Ejecutivo, en la inamovilidad
del Judicial y la reeleccién limitada del Legislativo. No lo creo. Esa no es una
estructura de equilibrio, sino de diferentes formas de division del trabajo, de las
funciones del Poder Publico que para su ejercicio se distribuyen en tres poderes.
Si los ministros de la Suprema Corte de Justicia tuvieran un término para su
gestion, y los diputados y los senadores pudieran reelegirse indefinidamente, la
estructura politica seria también estable.

El dictamen agrega que la no-reeleccion del Presidente de la Republica no
alcanza a sus colaboradores. jNaturalmente! Los colaboradores del presidente
son empleados de su confianza que puede nombrar y remover con libertad, de
acuerdo con lo que dispone el articulo 89 de la Constitucion. No son electos por el
pueblo los secretarios de Estado, ni los jefes de Departamento, ni los gerentes o
directores de las instituciones descentralizadas.

El dictamen concluye diciendo que por el momento es preferible establecer por
etapas la integracién del nuevo sistema creado con el advenimiento de los
diputados de partido, y que la experiencia sefialara en el futuro la conveniencia de
ampliar o no la reeleccion de los diputados. ¢ Cual sera esa experiencia? Dificil es
anticipar juicios respecto de la experiencia; pero es indudable que demostrara que
no es posible la formacion de los cuadros parlamentarios en seis afios, mientras

se mantenga el sistema de labores nominales sélo de cuatro meses por afio.
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He comentado el dictamen para que no se crea que es el unico fundamento de la
reeleccion. Lo que acabo de expresar es un alegato sobre una cuestion de
procedimiento. Lo fundamental es preguntar: ¢de qué se trata? ¢Cuando ha sido
prohibida la reeleccion de los diputados en México? ¢ En qué Constitucion? ¢En la
de 18147 ¢(En la de 18247 ¢ En la de 1857? ¢ En la de 1917? En ninguna de ellas.
Jamas ha sido prohibida la reeleccion de los diputados dentro de nuestro orden
juridico supremo. En cambio, prohibir la reeleccion del Presidente de la Republica
si fue una demanda popular clamorosa, desde antes de que la Revolucién
estallara en 1910, y uno de sus principales motivos, a causa de la casi perpetuidad
del general Porfirio Diaz en el poder. Antes, todavia, desde la revolucion de
Ayutla, la demanda politica principal fue también la de la no-reeleccion del

presidente y de los gobernadores de los estados.

No es menester fundar ni explicar, profusamente, las razones de esta demanda
popular tan largamente sostenida; pero por lo que toca al problema que
discutimos, no se encontrard ninguna prohibicibn para la reeleccion de los
representantes populares. La Constitucion vigente no prohibe la reeleccion de los
diputados. Por eso es extrafio que todos los argumentos que se han publicado en
los ultimos dias versen alrededor de la idea de que se va a establecer un nuevo
sistema politico. Eso es falso. No se va a tocar el régimen politico en su esencia.
Si la Constitucion permite la reeleccion de un diputado pasado un periodo, permite
la reeleccion. Y si ahora se propone que haya la posibilidad de la reeleccién
inmediata, para el siguiente periodo, seguida de un receso, no se esta cambiando
la sustancia de las cosas. Tanto la Constitucion cuanto la proposicion de la
Comision Dictaminadora mantiene la reeleccién, y lo Unico que hay que decidir es
si conviene que haya reeleccion pasado un periodo o si puede haber una
reeleccion inmediata, pero no una segunda reeleccién, para la cual es necesario

esperar tres afos.
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Quienes estan en contra de la proposicion de la comisién estan, I6gicamente, en
favor de que se mantenga el actual sistema establecido en la Constitucién de la
Republica. Pero no creo que nadie haya pensado en abrirle las puertas a la
reeleccion del Presidente de la Republica, en esta etapa de la evolucion historica
de nuestro pais.

Los intentos de reelecciéon del Presidente, que hubo en el pasado, obedecieron a
causas muy concretas, en circunstancias histéricas muy especiales, sobre todo el
primero de ellos que tuvo un sello dramatico, que no deseo recordar porgque seria
desviar el curso del debate. Pero hoy, después del desarrollo democratico de las
Ultimas décadas, la reeleccion del Presidente de la Republica carece de sentido.
No hay necesidad de ello, y supongo que nadie se prestaria tampoco a intentar la

aventura.

¢, Cuantos afilos van a pasar aun para que nuestro pueblo mantenga firme su
criterio de prohibir la reeleccion del Presidente de la Republica? Lo ignoro y no
creo que nadie lo sepa. Dependerda de muchas circunstancias; pero por ahora la
no-reeleccién del Presidente de la Republica y de los gobernadores es un principio
gue nadie se atreve a tocar. Esta cuestion, en consecuencia, queda la margen del
debate ¢ Por qué, entonces, han surgido la duda, las interrogaciones y una serie
de argumentos que se confunden con la ignorancia o los prejuicios? Por no

haberse enterado de la proposicion que hoy discutimos.

Respecto de la conveniencia de la reeleccién indefinida o limitada, el dictamen de
las comisiones en realidad no objeta la reeleccion indefinida. No presenta
argumentos contra ella. Lo Unico que afirma es que por el momento basta con una
reeleccion inmediata, y que el futuro dird si conviene modificar lo que hoy se
propone, suponiendo que se acepte. Esta conclusion no es, tedricamente, desde
el punto de vista juridico, una conclusion sdlida, ni es tampoco firme desde el
angulo politico. No invalida la proposicién gque los diputados del Partido Popular
Socialista presentarnos.
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Para nosotros, o la reeleccion es indefinida o no es reeleccion verdadera. Si se
hiciera una encuesta -valdria la pena intentarla entre los publicistas, los tratadistas
de derecho constitucional, y con las personas mejor enteradas- su resultado seria
el de que la reeleccion indefinida es la Unica reeleccién aconsejable. Porque
nuestro sistema electoral tiene dos etapas: primera, la de la postulacién de los
candidatos a diputado por los partidos politicos; la segunda etapa, el voto de los

ciudadanos. Hay, pues, un proceso de seleccion.

Analizando mas a fondo el problema, es facil colegir que no todos los candidatos
de un partido politico, cualquiera que sea, pueden merecer, después de su gestidon
en la Camara, el aplauso o el apoyo para presentarse otra vez como aspirantes a
representantes del pueblo. Cada partido harda su propio proceso interno de

seleccion.

Entonces, habra sélo una minoria en cada Legislatura que continuara su labor
parlamentaria. ¢Es malo o es bueno eso? Nadie podria pronunciarse en contra,

excepto que tenga intereses inconfesables.

Hay quienes afirman que en nuestro pais no se pueden emplear los argumentos
gue se usan en otras partes del mundo en donde existe régimen parlamentario,
porgue nuestro sistema es presidencial. Yo contesto a esas personas que las
palabras no son magicas, y que si hablamos de parlamento en México, no es en el
sentido de la estructura constitucional del poder publico, sino de un término
universal, genérico. ¢De qué se trata? De que tengamos una vida parlamentaria.
Si, parlamentaria; una vida en la que el pueblo opine a través de sus
representantes. Eso es un parlamento. Independientemente de que exista un
régimen presidencial, todas las naciones tienen parlamentos, asambleas, en los
gue el pueblo habla, diserta, critica, aprueba y rechaza o modifica las leyes y
expresa su pensamiento. El parlamento funciona también en los paises que no

tienen la estructura politica de los paises occidentales: los paises socialistas.
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También hay opinion de que la Constitucion no se debe tocar. Algunos de los
Constituyentes de 1916 y 1917 se oponen a toda modificacién. Pero es fetichismo.
En primer lugar, ninglin grupo de hombres puede considerarse como propietario
de las instituciones que contribuyé a formar. En segundo término, es
incuestionable que si llevdramos ese argumento hasta sus consecuencias ultimas,
el derecho se convertiria en una serie de instituciones pétreas, mientras la vida
corre y se supera a si misma. Pero el mito, el totem y el tabl ya no corresponden
a nuestro tiempo. En esta época de ritmo veloz, de dinamismo extraordinario,
tratar de que el derecho permanezca fijo e inmutable es no darse cuenta siquiera
de qué cosa es la vida de nuestro mundo. O el derecho no sélo va acorde con la
vida, sino que se anticipa a ella para conducirla, o se convierte en un conjunto de
principios ineficaces, porque han perdido su poder de exaltacion. Nosotros
creemos que la reeleccion de los diputados no sélo es el complemento de la
integracion de la Camara de Diputados de nuestro pais, con la presencia de
representantes de los diferentes partidos politicos. Estimamos que, ademas la
reeleccion de los diputados va a permitir la herencia, legislatura por legislatura, no
del arte de discutir ni de formular proyectos de ley, sino de la continuidad de la

marcha revolucionaria.

Si recordamos cuales fueron las metas de la Revolucién en los primeros afios, a
partir de 1910, y observamos el panorama de hoy, el ideoldgico y el real y el
objetivo, tenemos que llegar a la conclusion de que entre aquel movimiento
popular que comenzd hace mas de medio siglo y el de hoy, hay una distancia
enorme. Y es cierto. Hace afos, quizd, el consejero mas importante de la
Revolucion en su época de lucha armada, indignado ante una serie de medidas
nuevas que se tomaron por el gobierno con el apoyo de la clase obrera y de los
campesinos, declaré que esa Revolucion que nosotros estabamos impulsando, no

era en la que ellos habian pensado. Y yo le dije que tenia razon.
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Es verdad, afirmarnos. La Revolucion que ustedes imaginaron es totalmente
distinta a la Revolucion en la que pensamos nosotros. Y asi es incuestionable que
mafiana los que nos sucedan en la vida politica de México, van a impulsar la
Revolucion de una manera diferente a como la concebimos hoy. De otro modo la
Revolucion se muere, se acaba, porgue una revolucién es un movimiento vivo, es
el pueblo en accion, es el pensamiento creador, y si ho se supera a si misma, si
no sefiala nuevas metas en cada periodo de la evolucion histérica, se extingue
como una luz que se apaga, y entra en crisis insalvable. Nosotros no podemos
manejar ni mitos ni fetiches ni tables. Tenemos que actuar no sélo con realidades,

sino también con las renovadas aspiraciones del pueblo.

Hemos convenido todos, en el lenguaje de cada cual, en afirmar que si desde el
punto de vista econdmico nuestro pais ha alcanzado hace algunos afios y ahora
mas, un estimable desarrollo; que si en el terreno social también ha logrado
niveles desconocidos en el pasado, en cambio, respecto de la vida politica, se
halla en atraso. Este es el mérito de la reforma a la Constitucion, creando la
diputacion de partido, y seré el mérito historico de la segunda reforma a la Carta

Magna, estableciendo la posibilidad de la reeleccion.

Ya aparecera dentro de poco tiempo el verdadero fondo, el moévil real de la
oposicion a la reeleccion de los diputados. Es curioso que algunos elementos
politicos que han pasado varias veces por el Senado y por la Camara de
Diputados, que han sido dos y tres veces senadores y diputados, con una
longevidad politica asombrosa, aun cuando nunca surgié de ellos nada en el
parlamento, ahora sean los enemigos de la reeleccion. (Aplausos de las tribunas)
¢Por qué? ¢Han envejecido mentalmente? Quiza. ¢ Estan resentidos porque no
tienen acceso a las Camaras del Congreso, sobre todo a la Camara de
Diputados?. Tal vez. Aqui mismo en esta asamblea, el general Marciano
Gonzalez, que forma parte de ella, fue mi colega hace cuarenta afios (aplausos en

las tribunas) Y si la memoria no me falla, fue reelecto como diputado.



Yo también fui reelecto. No sé si me equivoco que hay otro veterano aqui; el
diputado Covarrubias, que también alcanzé la reeleccién. Y hay aqui, asimismo,
diputados que fueron senadores una o dos veces, y que han sido varias veces
diputados. ¢Malo? No. Fueron representantes por periodos interrumpidos; pero

épor qué no hacerlo con franqueza? ¢ Hay una ambicion en nosotros?

Seria estupido y ruin suponerlo. No estamos manejando intereses privados
ninguno de los diputados de ningun partido politico. Estamos manejando intereses
colectivos y, mas todavia, el problema de la ampliacién sistematica y no
interrumpida del sistema democratico de México. Eso es lo que estamos
considerando. Eso es lo que queremos mejorar; el régimen democréatico de

nuestro pais.

El dia en que tengamos un sistema electoral que no se preste a malas
interpretaciones, a errores o a vicios. El dia en que nuestro pueblo sepa votar,
porque la mayoria del pueblo mexicano no sabe votar todavia. Cuando, en suma,
se eleven nuestros métodos e instituciones politicas y la conciencia civica de las
mayorias, el Poder Legislativo tendra mas poder que nunca en el sentido de fijar la
orientacién, la direccién de la Nacion mexicana. Y como sucede siempre, surgido
de una base economica cada vez mas robusta, su fruto, la accion parlamentaria
influira sobre la base de la cual partid, haciendo que alcance metas de mayor

trascendencia.

Nadie esta tratando de engafiar al pueblo, nadie propone algo ilicito. Nadie esta
pensando en que se va a reelegir, excepto yo que si pienso reelegirme. (Aplausos)
Por eso no debemos detenernos por las murmuraciones o falsos argumentos de la
calle, recogidos a través de la prensa o de otras maneras. Los que pueden tener la
autoridad para decidir en México esta cuestion tan importante en el actual
momento histoérico, son los partidos politicos. ¢ Por qué? Porque en ellos estan
incorporados los hombres y las mujeres con un programa, con la linea estratégica

y tactica, con objetivos concretos y claros.
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Los miembros de los partidos politicos son no solo el estado mayor del pueblo,
son el factor consciente de la vida politica nacional, uno con mayor fuerza que
otros; pero son los partidos los que tienen que decidir a través de sus

representantes auténticos.

Es incuestionable que ya no va a alcanzar el tiempo para que el Senado de la
Republica discuta esta iniciativa. Dentro de breves horas habra clausurado sus
sesiones el Congreso de la Union. En cierta medida, mejor. Vamos a aprovechar
el receso para hacerle una exposicién al pueblo, diaria, justa, precisa, y a recoger

su veredicto.

Hace unos dias hablabamos de como emplear el receso, y todos estuvimos de
acuerdo en que hay que emplearlo para ir al pueblo. Muy bien. ¢Por qué no
iniciamos la primera encuesta? ¢Quiere el pueblo mexicano cambiar
representantes cada tres afnos, antes que se formen los cuadros del parlamento?
¢No seria deseable que tuviesen representantes cada vez mas eficaces, mas
competentes, mas ilustrados? No es una critica mordaz, por supuesto, ni es
tampoco mi intencion la de molestar a nadie; pero yo conozco a algunos miembros
de la Camara que son excelentes lideres de masas, hombres que han estado
afios largos dentro de la clase obrera, dentro de la clase campesina o al lado de la
juventud, o en la catedra, o peleando en los tribunales los derechos de las

personas, pero no son aun verdaderos parlamentarios.

No hay ningun inactivo en esta Camara, todos tenemos una historia, pequefia o
grande; pero esa experiencia no se puede trasladar de un modo mecanico hasta
esta tribuna. Es necesario aprender, aprender no el arte de hablar, sino el de

aprender la funcién politica, histérica de un parlamento.

Cuando un parlamento no influye en la marcha de la sociedad, cuando no prevé el
futuro y no traza caminos para el porvenir, es un parlamento pequefio, infructuoso,

gue en lugar de ayudar al gobernante lo estorba.
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Las futuras legislaturas tendran que ser mas valiosas que la nuestra; pero la
nuestra debe establecer las bases para que las venideras sean realmente

superiores a la que hoy integramos.

Estamos de acuerdo en la reeleccién indefinida. Hay quienes piensan que Si
aceptamos hoy la reeleccion limitada, ahi se queda, como el salario minimo que
resulta el maximo para muchas gentes. No lo creo. Dependera de nosotros.
Vamos a seguir insistiendo en un sistema electoral distinto al del pasado, hasta
gue lleguemos a la perfeccion, hasta donde la perfeccién es posible. Vamos a
insistir también en un régimen electoral que permita la representacion proporcional
de acuerdo con los votos que los partidos logren, y llegaremos a él tarde o
temprano. Demos este primer paso con confianza, con sentido de mexicanos que
desean ampliar la vida democratica de su Patria. Esta es la trascendencia
histérica, esta es la importancia de la medida que podemos tomar hoy. No
conformarnos con lo que se propone, sino decir: lo aceptamos, y continuar la
batalla hasta hacer de la vida politica de México el medio propicio para que
nuestro pueblo se libere de sus miserias y nuestra Patria comparta la vida del

mundo como igual entre iguales. (Aplausos nutridos)
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La Hipodtesis de la Responsabilidad Invertida

Dr. Luis Carlos Ugalde

El Congreso mexicano no ha sido un contrapeso efectivo del Poder Ejecutivo
durante las ultimas décadas. A pesar de que el Constituyente de 1917 establecio
un sistema de gobierno basado en la separacion de poderes, con frecuencia el
Congreso mexicano ha actuado mas como agente del Ejecutivo que como su
supervisor, causando un desequilibrio en la relacion entre poderes de gobierno.
Esa abdicacién de su autoridad de control ha contribuido a la falta de rendicion de
cuentas y de responsabilidad politica y administrativa que ha caracterizado la

actuacion del Poder Ejecutivo durante buena parte del siglo XX.

Diversas causas juridicas, politicas y técnicas ayudan a explicar la exigua
fiscalizacion legislativa en México. Dos de ellas se abordan en este articulo: el
principio de no-reeleccién consecutiva y las facultades de promocion politica de la
Presidencia, que convergen para explicar por qué la responsabilidad politica de los

legisladores mexicanos es tenue frente a sus electores.

Segun estudios sobre el Congreso estadounidense, la reeleccion es el incentivo
mas importante para estimular la responsabilidad de los legisladores frente a sus
bases electorales. Para Mayhew (1974), el deseo de ser reelegido establece una
"conexion electoral" entre los politicos que ofrecen servicios a sus electores para
aumentar sus posibilidades de permanecer en el cargo, y los votantes que evallan

si deben recompensarlos (y reelegirlos).

En México, la no reelegibilidad diluye esa conexién electoral y, por consiguiente,
también disminuye el grado de responsabilidad politica de los legisladores para
con sus votantes (Nacif 1997a, Lujambio 1996, Ugalde 1992).
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Paralelo a este proceso de desvinculacién politica, ocurre otro, en sentido inverso
gue estimula y aumenta la responsabilidad de los legisladores, pero frente al
Ejecutivo y al partido. Esa vinculacion es resultado de las facultades de promocion
politica del Ejecutivo (y su partido) para recompensar a los diputados con
candidaturas y cargos en la administracion (Casar 1999, Nacif 1997b).

En los dltimos decenios, los presidentes de México han gozado de "poderes de
promocién politica" en dos dimensiones: por un lado, cuentan con la facultad
constitucional y formal para nombrar funcionarios dentro de la administracion
publica; por otro lado, han contado con el poder informal para influir en la
nominacién de candidatos del PRI a todos los puestos electivos. Por tanto, los
diputados del PRI, que tienen pocos estimulos para "satisfacer" a sus electores,
enfrentan simultdneamente incentivos para obtener el patrocinio politico del
Presidente de la Republica quien, en la practica, puede recompensarlos mediante
puestos en la burocracia o candidaturas del PRI a otros cargos. Por consiguiente,
la direccion de la responsabilidad politica se invierte, de los votantes —que
importan poco ya que no pueden recompensar a sus representantes— hacia al
jefe del Ejecutivo, quien goza de amplios poderes para promover y recompensar

carreras politicas en México.

De acuerdo con el enfoque del nuevo institucionalismo, las instituciones son las
reglas del juego que moldean la conducta y las interacciones de individuos y
organizaciones. Dan incentivos y ponen limites a la conducta, recompensando y
sancionando los diversos cursos de accién.?2 En México, los diputados se
enfrentan a las siguientes instituciones que directamente forman, incentivan y
constriien su conducta en materia de estrategias alternativas de avance en sus

carreras.



70

Cuadro 1
Instituciones que enfrentan los diputados para avanzar en su carrera

Institucion Tipo Consecuencias directas e incentivos creados

Imposibilidad de postularse para el mismo
» . Formal (articulo 59 de la ) )
No-reeleccién consecutiva N cargo. Rotacion forzosa. Los diputados
Constitucion) )
buscan oportunidades fuera de la Camara

Poder del Presidente para decidir Cabildear y apelar al Presidente para ser
candidaturas del PRI Informl nominados
Poder del Presidente para nombrar Formal (articulo 89 Cabildear y apelar al Presidente para ser
funcionarios del gobierno constitucional) nombrados

La conducta estratégica predominante que broté de este marco institucional
produjo que los diputados del PRI, para avanzar en sus carreras politicas
(principalmente escafos en el Senado y gubernaturas), tuvieran que vincularse y
apelar al principal nominador —el Presidente de la Republica— en su papel de
jefe del partido, y a todos aquellos que tuvieran influencia sobre él (por ejemplo,
lideres del partido, miembros del gabinete, grupos de interés y medios
informativos). Al controlar la nominacion a los cargos electivos, el Presidente se
convirtio en punto focal de los esfuerzos de diputados ambiciosos y avidos por
avanzar en sus carreras, que se volvieron responsables ante el jefe del Ejecutivo y
no ante sus electores: este fendmeno invirtié la direccion de la responsabilidad

politica, desde abajo —el electorado— hacia arriba —la Presidencia.

La hipétesis de la responsabilidad invertida parece apoyada por evidencia
empirica. Tres conclusiones se siguen de entrevistas personales efectuadas entre

miembros de los tres principales partidos y que aparecen en el cuadro 2.

- La principal motivacion de las acciones de los diputados del PRI es responder al mandato de alguien de "arriba™: dar apoyo
al Presidente de la Republica, obedecer al mandato del lider de la Camara y proteger a la Administracion de las criticas de

la oposicion, son sus tres prioridades.

- En contraste, responder a las demandas de los votantes aparece como el segundo motivo menos importante para los
diputados del PRI.

- Supervisar al Poder Ejecutivo es el menos importante de los motivos que impulsan las acciones de los diputados del PRI.

- El avance en sus carreras politicas aparece como una motivacion importante para los priistas, aunque en opinién de

diputados del PRD, es su motivo principal.



Cuadro 2 Motivaciones de los diputados del PRI, 1994-1997

Opiniones por partido

Escala 1-5 (menos importante a mas importante)

Partido
Motivacion

PRI PAN PRD
Apoyar al Presidente de la Republica 4.4 5 4.6
Los lineamientos del lider del grupo
parlamentario 43 49 4
Proteger al Ejecutivo de la critica de la oposicion 4.3 4.8 4.2
Avanzar en su carrera politica 3.8 49 4.7
Seguir el mandato y el programa del partido 3.9 49 34
Realizar los ideales personales 3.8 3.2 21
Satisfacer las demandas de los electores 2.7 1.4 1.7
Vigilar y controlar al Poder Ejecutivo 2.4 1.1 15

Promedio
Ponderado
45

4.4

4.3
4.2
4.0
3.3
2.1
1.8
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Dado el conjunto de incentivos que enfrentan los diputados del PRI, la supervision

legislativa no parece ser un instrumento valioso para avanzar en la piramide

politica nacional. Por lo contrario, supervisar al Ejecutivo iria en contra de

cualquier racionalidad politica. Si la estrategia predominante para que un diputado

del PRI avance en su carrera, es cabildear al jefe del Ejecutivo, entonces vigilar al

Presidente y a su gobierno seria un acto de "desobediencia" y desafio que

reduciria sus posibilidades de ser considerado para un cargo futuro.?
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Esta pauta de conducta se ha traducido en practicas parlamentarias concretas que
han debilitado al Congreso mexicano: votar para complacer al Presidente, evitar
toda accion que pueda dafiar a la administracion, abdicar autoridad legislativa al
Ejecutivo y pasar por alto acusaciones de mala administracién, entre otras. La
informacion derivada de entrevistas con diputados y exdiputados confirma este
argumento: los principales factores que obstruyen la fiscalizacion legislativa se
refieren a las motivaciones de los diputados del PRI —derivadas del proceso de
responsabilidad invertida— y al perfil inexperto y de limitado profesionalismo de
todos los legisladores —derivado de la clausula antireeleccionista— (ver cuadro 3).

Cuadro 3. Principales factores que obstruyen la supervision legislativa

Ordenados de mas a menos obstructivos

Grado _

Factor Tipo de factor
(escala 1-5)

Actitud sistemética de los diputados del PRI de proteger o

) ) 3.8 Motivacional

al Poder Ejecutivo

Control politico del Presidente sobre el grupo o
3.62 Motivacional

parlamentario del PRI

Falta de experiencia parlamentaria de la mayoria de los _ _
) - 3 Perfil/Capacidad

diputados (no-reeleccion)

Hasta 1994, el presidente de la Comisidn de Vigilancia 351

] ] Motivacional
siempre fue miembro del PRI
Falta de experiencia técnica de los diputados en _ _
o _ o 3.46 Perfil/Capacidad
actividades de fiscalizacion
Existen suficientes facultades juridicas, pero no se o
3.38 Motivacional

aplican
Fuente: Entrevistas personales (N=49) y Cuadro.
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Conclusiones

El fendmeno de la responsabilidad invertida se ha ido atenuando a medida que los
poderes de promocidén politica de la Presidencia se han reducido, como resultado
de dos factores principales. Por un lado, la creciente celebracién de elecciones
primarias al interior del PRI ha reducido la necesidad de apelar al Ejecutivo como
eje Unico de promocion politica. Ahora, las bases del partido tienen mas
importancia como sustento para ser elegible a diversas candidaturas. Por otro
lado, la menor fuerza electoral del PRI ha disminuido su atractivo como el camino

"exclusivo y eficaz" que otrora fue para acceder a puestos de poder politico.

A medida que la oposicion ha aumentado su presencia en la Camara de
Diputados, los incentivos de los diputados de oposicién —para quienes fiscalizar al
Ejecutivo constituye una prioridad politica— adquieren mayor peso en las
decisiones de la Camara. Conforme la oposicién ha aumentado su proporcion de
curules, la fiscalizacion se ha incrementado, aunque no siempre con la
imparcialidad, los conocimientos y el profesionalismo requeridos. Ello ha sido
particularmente notorio desde 1997, afio en que el PRI perdi6 la mayoria absoluta
en la Camara de Diputados, que ha traido como consecuencia una mayor
actividad de la Camara en la aprobaciéon del Presupuesto y en la revision de las

finanzas del Estado.

En los udltimos afios, la fiscalizacién se ha incrementado en la medida en que la
oposicion ha aumentado su fuerza electoral y en la medida en que las facultades
meta-constitucionales de la Presidencia se han reducido. Aunque ahora existan
mayores incentivos para vigilar, los instrumentos requeridos para ello siguen
siendo escasos. La reforma constitucional que crea la Entidad Superior de
Fiscalizaciéon de la Federacién, por ejemplo, es una paso importante que fortalece
la autoridad de fiscalizacion. Sin embargo, se requieren cambios adicionales en la
organizacion interna del Congreso, asi como mayores recursos econémicos y de

asesoria para los diputados.
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Desgraciadamente, mientras la clausula antirreeleccionista se mantenga, persistira
una conexion tenue entre congresistas y electores, asi como un bajo nivel de

profesionalismo y de experiencia en el Congreso mexicano.

Dr. Luis Carlos Ugalde. Doctor en Ciencia Politica (1999), maestro en Ciencia
Politica (1996) y maestro en Administracion Publica por la Universidad de
Columbia, Nueva York. También es autor del libro Vigilando al Ejecutivo: el papel

del Congreso en la supervision del gasto publico, 1970-1999.

Notas:

1 Para Nacif, "La no-reeleccion consecutiva en el Congreso volvié indispensables
a dos actores en las estrategias para avanzar en la politica. La organizaciéon
externa del partido, que empez0 a controlar la nominacion para cargos electivos, y
el poder Ejecutivo, que controlaba el acceso a puestos de nombramiento en la
administracién. Asi, la rotacién de cargos puso en manos del Ejecutivo y de su
partido instrumentos poderosos para sancionar y premiar el comportamiento de los
politicos en el Congreso” (1997a:143).

2 Véase North 1990, capitulo I.

3 Para Centeno, "asumiendo que el acceso a posiciones de poder es central en la
agenda de los politicos, la no-reelecciéon despojé a los miembros de la elite de
canales de acceso al poder que no estuvieran vinculados al poder central. Si no
podian esperar ser reelectos, no habia incentivo alguno para que cultivaran a sus
bases electorales. ¢ Para qué ofrecer servicios y atencion a los electores cuando
éstos no pueden retribuir tales favores con apoyo electoral?" (1994:40).

4 Para Casar (1996), los factores que mueven a los diputados a actuar en interés
del Presidente y, por tanto, en el propio, son: la existencia de un partido
centralizado que controla desde arriba las nominaciones; un actor unitario que
encabeza tanto la Presidencia como el partido; la clausula de la no-reelecciéon
consecutiva; y la existencia de un sistema de prebendas en manos del jefe del
Ejecutivo. Gracias a este proceso, el Presidente de México ha logrado "penetrar"
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el Congreso y alterar la conducta y los motivos de los diputados, lo que ha
erosionado la autoridad legislativa y la capacidad de supervision, por una parte, y
gue ha intensificado la esfera de control de la Presidencia sobre las otras ramas
del gobierno, por la otra. Segun Casar, la Constitucion otorga al Congreso
autoridad suficiente para controlar al Poder Ejecutivo. En la préactica, la falta de
ese control se explica por esta "penetracion” (pp. 78-85).
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Para la fortaleza legislativa

Dip. Julio Castrillon Valdés
Secretario del Comité de Asuntos Editoriales, del
Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional

La mayor parte de la gente no tiene clara la funcion de los diputados y en general
la del Congreso local o federal. En una encuesta publicada hace poco, casi la
mitad de los entrevistados expreso tener una mala impresion de la actividad de los
diputados, considerandola como inutil para mejorar el nivel de vida de los
ciudadanos, y ello a pesar de que, con base en la misma encuesta, la opinién
ciudadana respecto de la eficacia del Congreso habia mejorado con motivo de las
pasadas elecciones. En efecto, a la mayor parte de la poblacion, en qué le afecta
en su calidad de vida o le ayuda a resolver sus necesidades perentorias, el saber
gue tal diputado haya pasado a la tribuna noventa y tantas veces y en cambio tal o
cual diputado sélo haya pasado 50 o 30 veces. O si tal partido politico ha batido
récord en presentar iniciativas de ley, considerando sélo el nUmero pero sin tomar

en cuenta su calidad o pertinencia.

De enmiendas legislativas o de leyes aprobadas al vapor estamos hartos. No son
leyes las que nos faltan sino las que nos sobran. Estamos colmados de leyes
indtiles porque salen sobrando, y de leyes perjudiciales, que nada mas estorban.
La Constitucion General de la Republica, desde su promulgacién en 1917, ha
sufrido mas de 500 modificaciones, la mayoria de las cuales no se han traducido
en beneficios reales para la poblacion. La funcion principal de un Poder Legislativo
es, precisamente, legislar, o sea hacer leyes. Pero una ley que de veras sirva a la
comunidad es una ley sabia, fruto de profunda reflexidn, estudio y analisis, que
considere hasta los minimos detalles y consecuencias positivas y negativas y

busque eliminar a estas ultimas.
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Las buenas leyes no se miden por su cantidad, sino por su calidad y por eso se
necesitan legisladores profesionales, especialistas de tiempo completo, que se
distingan no por el nimero de sus participaciones en tribuna, sino por su

prudencia y conocimiento legislativo.

Ahora bien, veamos por qué es tan débil el Poder Legislativo.

Supongamos una institucion educativa como una escuela o una universidad que
cuentan con su director o rector y su planta de maestros. Qué sucede si cada tres
afos por reglamento tuvieran que cambiar al director o al rector, pues no pasaba
nada, a lo mas existiria una oxigenacion administrativa saludable a la buena
marcha de la institucion. Pero, supongamos que, también por reglamento, cada
tres afios tuviera que cambiarse totalmente a la planta de maestros. Seria un
caos, equivaldria a refundar la institucion. La estabilidad, el prestigio, la tradicién

de una institucion educativa radica en su planta de maestros.

Todavia peor, imaginemos gque una peregrina ley obligara a los maestros a no dar
clase mas que durante periodos de tres afios, debiendo abstenerse de darla al
menos durante un periodo semejante de tres afios. Esta disposicion a todas luces
absurda destruiria el sistema educativo, obligaria a romper el profesionalismo de
los maestros, pues los obligaria a luchar por su supervivencia en las mas variadas

actividades durante el periodo en que no pudieran ejercer el magisterio.

Lo que en el magisterio parece un desproposito, en el Poder Legislativo es una
realidad. El principio de la No Reeleccién aplicado al Poder Ejecutivo, llamese
Presidente de la Republica, Gobernador o Alcalde, que junto con el principio del
Sufragio Efectivo fue la bandera de nuestra Revolucion Mexicana, es un principio
toral de nuestra politica, que ha mostrado sus frutos a lo largo de nuestra historia 'y
que, por lo tanto, por ningin motivo debe cambiarse. El cambio del Ejecutivo es
analogo al cambio de director o de rector en una institucién educativa; sus efectos

son saludables.
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Pero ahora visualicemos lo que ocurrié en 1932. Antes de esa fecha, los diputados
y senadores podian ser reelectos, pues su reeleccion nunca fue motivo de
discusién o controversia para nuestros constituyentes de 1917. Pero en octubre de
1932, el Partido Nacional Revolucionario celebré en Aguascalientes una
convencién en la que el principio de la No Reeleccién se ampli6 a los diputados y
senadores en su periodo inmediato, quedando plasmado en una iniciativa
presentada al Congreso de la Unién y aprobada en una sesion extraordinaria el
dia 20 de marzo de 1933 en los siguientes términos: ...Los senadores y diputados
al Congreso de la Unidn no podran ser reelectos para el periodo inmediato tal

como aparece actualmente en el articulo 59 de nuestra Constitucion.

La consecuencia inmediata de esta reforma fue el debilitamiento del Poder
Legislativo en favor de una consolidacion del Poder Ejecutivo. En la época en que
se llevd a cabo la reforma constitucional aludida, el objetivo buscado en la
convencion del Partido Nacional Revolucionario era fortalecer la figura debilitada
del Presidente en turno, asi como de disponer de un mecanismo adecuado para
repartir posiciones politicas entre los numerosos candidatos a ocuparlas,

pertenecientes a las multiples fracciones revolucionarias.

Las consecuencias mediatas de la reforma han sido la desprofesionalizacion de
los cuerpos legislativos y su debilitamiento interno, lo que les hizo ser instrumentos
ddciles de las politicas de los presidentes en turno. La desprofesionalizacion,
porque cada Camara es como un "Ave Fénix", que cada tres afos la de Diputados
y cada seis afios la de Senadores, muere con su mandato y con él muere toda su
experiencia, conocimiento y poder, y vuelve a renacer, como de sus cenizas, con
la nueva Legislatura, pero partiendo practicamente de cero, pues con el nuevo
mandato ingresan horneadas de legisladores primerizos e inexpertos que deben

emplear largos meses o afos para retomar el hilo interrumpido.



79

Por eso se dice que en el caso de los diputados, el primer afio debe emplearse
para aprender, el segundo para empezar a trabajar mas o menos con fruto y el
tercer afio para empezar a buscar a qué se van a dedicar cuando termine su
cargo. Algunos listos, para evitarse la necesidad de buscar trabajo al terminar el
periodo, procuran no abandonar el trabajo previo, y por tanto se convierten en
"diputados de medio tiempo".

La debilidad del Poder Legislativo ha sido un elemento esencial del "Sistema
Politico Mexicano", caracterizado por el presidencialismo. El Presidente proponia
todas las reformas legales que considerara pertinentes y el Legislativo era un

mero tramite protocolario para la aprobacién de las leyes.

Con el advenimiento de la democracia, se vuelve imperativo el equilibrio de
poderes y la dignificacién del Poder Legislativo, por lo que la reforma del Estado
gue esta en puertas, no debe soslayar la profesionalizacion de los diputados y
senadores, mediante su reeleccién condicionada a su capacidad probada y
sancionada por el voto popular.

Aspectos de la reeleccion en México

? Para facilitar su comprension, este estudio esta dividido en tres capitulos. El
primero nos da una sintesis de las reformas constitucionales en torno a la
reeleccion del jefe del Ejecutivo. En el segundo, realiza un minucioso
analisis sobre la reeleccion de los miembros del Poder Legislativo. Y
evidencia, a través de la historia como el lema "sufragio efectivo, no-
reeleccion” aplicado a los legisladores ha tenido sus diversas
modificaciones en el ambito constitucional. Al hablar de reeleccion, no se
puede dejar de lado este fenémeno en los ambitos estatales y locales, y de
ello nos explica en el capitulo tres.
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Antes de entrar en materia, considero obligado introducir una advertencia en
relacion con los objetivos del estudio que se publica hoy en las prestigiosas

paginas de Cronica Legislativa.

Aunque la investigacién original incluia una amplia referencia histérica y doctrinal
al principio de la reeleccion en el ambito presidencial, parecié oportuno abreviar
esta parte y ofrecer sélo una vision sucinta de esa vertiente del problema, de
modo que se concentrara la atencion en el Legislativo: asi se satisfacen las
l6gicas exigencias de los editores de la revista, preocupados por ofrecer a sus
lectores analisis que ayuden a comprender la naturaleza y las atribuciones del
Poder Legislativo. Reservamos para otra publicacion y para otro momento el
estudio pormenorizado de la faceta que ha quedado en ciernes por los motivos
gue acabamos de exponer.

l. La Reeleccién Presidencial

Por las razones aludidas en los parrafos anteriores, el estudio que sigue ha
guedado reducido a una escueta panoramica, que deja de lado el tratamiento de la
cuestiéon durante el siglo XIX, y arranca con las reformas constitucionales de 1890
y 1904.

La abrumadora victoria electoral que obtuvo Porfirio Diaz en 1888, gracias a la
oportunidad que le habia brindado una anterior reforma electoral, dej6 claro que
resultaria extremadamente facil modificar de nuevo el articulo 78 de la
Constitucién de 1857, para suprimir cualquier género de cortapisas a su plena y
permanente posesion del poder. Por fin, en diciembre de 1890 se llegé a la
reeleccion indefinida. La tendencia al robustecimiento del poder presidencial y la
busqueda de una continuidad del porfirismo sin don Porfirio se encauzaron a
través de otra reforma constitucional, el 6 de mayo de 1904, que cred la

vicepresidencia y amplio el periodo presidencial de cuatro a seis afios.
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La reeleccion, desechada en el programa de reformas constitucionales del Partido
Liberal Mexicano, en julio de 1906, y estigmatizada como uno de los grandes
vicios nacionales por el Plan de San Luis Potosi de octubre de 1910, abandonada
in extremis por el general Diaz —a instancias de José Y. Limantour y con la
mediacibn de Francisco de Bulnes—, en abril de 1911, quedd proscrita
sucesivamente por Madero el 28 de noviembre de 1911, por el decreto de
Carranza del 29 de septiembre de 1916, por el articulo 83 de la Constitucion de
1917, y por la ley para la eleccion de los poderes gubernamentales del 2 de julio
de 1918.

Asi, el postulado antirreeleccionista, que podia haber sido contemplado como una
reivindicacién meramente circunstancial, se convirtié en "un principio permanente

y necesario para la vida democratica de México".

No obstante, la reeleccion reapareceria en tiempos de Plutarco Elias Calles, a
causa de las presiones de Alvaro Obregdn para asegurarse un eventual retorno a
la presidencia. Las maniobras se habian iniciado en 1923, poco antes de las
elecciones presidenciales que confirieron el poder a Obregdén, pero se vieron
derrotadas en su tramite legislativo por los efectos de la rebelién huertista y de
otros graves sucesos politicos, que hubieran desacreditado la iniciativa, caso de
insistirse en ella, como se intentd en octubre de 1925.

El 22 de enero de 1927, Calles promulgé la reforma al articulo 83 constitucional,
gue abrid la posibilidad de un segundo mandato del presidente de la Republica,
con el requisito de que esa reeleccion no se verificara para el periodo inmediato al
de su anterior ejercicio. Poco después, el 24 de enero de 1928, se amplié la
duracion del mandato presidencial de cuatro a seis afios, y dejé de mencionarse
explicitamente la posibilidad reeleccionista para una etapa no consecutiva, aunque
tampoco se excluy6 esa opcion de modo expreso: "el Presidente entrara a ejercer
su encargo el 1° de diciembre, durara en él seis afilos y nunca podra ser reelecto

para el periodo inmediato”.
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Es bien sabido que Obregén no alcanzd a beneficiarse del éxito alcanzado:
aunque vencedor en las elecciones presidenciales de 1928, no llegd a gobernar,
pues muri6é asesinado por Ledn Toral el 17 de julio. La celebracion del | Congreso
Nacional de Legisladores de los estados convocado por el Comité Ejecutivo
Nacional del Partido Nacional Revolucionario, conduciria al definitivo rechazo de la
opcion reeleccionista, que no tardaria en encontrar su expresion legislativa,
después de una convencién nacional de aquel partido en Aguascalientes, en
octubre de 1932, donde se presentd un dictamen favorable al principio de no-
reeleccion. En efecto, la pertinente reforma constitucional fue aprobada el 29 de
abril de 1933.

El temor que inspiraba en aquellas fechas la posibilidad de un retorno al poder del
general Abelardo L. Rodriguez, que era entonces presidente sustituto, influy6 para
gue el principio de la no-reeleccion se redactara en términos mas amplios y
absolutos que los primitivos, que son los que todavia hoy conserva: "el ciudadano
gue haya desempefiado el cargo de Presidente de la Republica, electo
popularmente, o con el caracter de interino, provisional o sustituto, en ningin caso

y por ningan motivo podra volver a desempefiar ese puesto".

Desde entonces, s6lo de modo muy tangencial y esporadico se ha vuelto sobre el
tema:

En los cuarenta y dos afios que median entre la presidencia de Céardenas y la de Echeverria
s6lo en dos ocasiones se ha hablado de reeleccion o de prérroga del mandato presidencial
[...] En el caso de Miguel Aleméan llegé a hacerse en su nombre un sondeo de la opinion de
los grandes personajes de la época, y como resulté condenatoria, se abandond6 el propdsito.

No sabemos si en el caso actual [el del presidente Echeverria] ocurrié algo semejante.
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Daniel Moreno justifica el principio antirreeleccionista que, segun algunas
opiniones, colisiona —al menos en apariencia— con la plena democracia; y, para
ello, se sirve de un argumento muchas veces repetido antes y después, del que ya
se ha hecho mencion en estas paginas: "si entre nosotros [...] el Presidente goza
de tal cimulo de poder, la Unica limitacion al peligro de un absolutismo pleno esta
en impedir que siga indefinidamente en el poder". E Ignacio Burgoa funda en las
lecciones de la historia de la nacién mexicana su persuasion de "que la reeleccion
presidencial indefinida fatalmente conduce a la entronizacion de la dictadura”, de
donde deduce que "no es en el ambito juridico donde hay que localizar las razones
gue justifican esta afirmacion, sino en la facticidad de la sociedad mexicana".

Il. La Reeleccién del poder legislativo

El articulo 59 de la Constitucion de 1917, vigente desde 1933, impide la reeleccién
de los senadores y diputados al Congreso de la Union para el periodo inmediato al
de la legislatura de que formaron parte. Aunque admite la posibilidad de que los
senadores y diputados suplentes puedan ser electos con el caracter de
propietarios para el periodo inmediato —"siempre que no hubieren estado en
ejercicio"—, descarta que los senadores y diputados propietarios sean electos para
el periodo inmediato en calidad de suplentes.

Como ya advirtié en su momento Ignacio Burgoa, esa disposicion constitucional no
impide que la persona que haya sido senador o diputado pueda ser elegida para la
otra camara distinta de aquélla a que hubiera pertenecido, incluso dentro del
periodo inmediato.

Un repaso a la historia constitucional de nuestro pais pondra de manifiesto que,
salvo los precedentes de Cadiz y de Apatzingan, ninguno de los textos
fundamentales que se sucedieron entre 1824 y 1917 contemplé la oportunidad de
introducir restricciones para la reeleccion indefinida de los miembros del Poder
Legislativo.



1. Precedentes anteriores a la Independencia de México

A. Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 1812

De acuerdo con las previsiones del articulo 108, la renovacion de los diputados
debia efectuarse, en su totalidad, cada dos afios; y, en conformidad con el articulo
110 los diputados no podian volver a ser elegidos, "sino mediando otra
diputacion”.

B. El Decreto Constitucional de Apatzingan

El articulo 56 dispuso que "los diputados no funcionaran por mas tiempo que el de
dos afos" y, de modo también coincidente con lo establecido en la Constitucién de
Cédiz el articulo 57 prohibio la reeleccion de los diputados, "si no es que medie el
tiempo de una diputacion”.

2. Los textos constitucionales mexicanos del siglo XIX

Segun el articulo 10 del Acta Constitutiva de la Federacion de 1824, el Poder
Legislativo quedd depositado en "una cadmara de diputados y en un senado, que
compondran el congreso general”. El articulo 11, que fue aprobado sin discusion,
confiaba al futuro texto constitucional la determinacion del sistema de

nombramiento de los miembros de la Camara de Diputados y del Senado.

La Constitucion de 1824 reasumid la division del Legislativo en dos camaras
(articulo 79); previo que la Camara de Diputados se renovara en su totalidad cada
dos afios (articulo 8°), y que los senadores —en numero de dos por cada estado—
"fueran renovados por mitad de dos en dos afios" (articulo 25). Pero no introdujo
ninguna restriccién a la posibilidad de que, finalizado el plazo del desempefio de
las tareas legislativas, pudieran reincorporarse a las cadmaras quienes hubieran

gozado ya de la calidad de senadores o de diputados.

Tal salvedad pudo haberse establecido por el articulo 23 (que tipificaba quiénes no
podian ser diputados), o por el 29 (que precisaba que "no pueden ser senadores

los que no pueden ser diputados").
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El primero de esos articulos se aprobd sin que se suscitara la menor discusion en
torno a las excepciones, y sin que ningun legislador mencionara los posibles
inconvenientes derivados de la reeleccién de los miembros de las camaras; y

tampoco consta que el articulo 29 provocara debate alguno.

Las tercera de las Leyes Constitucionales de 1836 organizé el Poder Legislativo
de acuerdo con el mismo caracter bicameral (articulo 1°) previé que la Camara de
Diputados se renovara por mitad cada dos afios (articulo 3°), y que la renovaciéon
del Senado se realizara "por terceras partes cada dos afios" (articulo 9°). Y, como
su antecesora, la Constitucion de 1824, dejo de incluir cualquier tipo de limites

para la reeleccion de los miembros del Legislativo.

Las Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843 volvieron a depositar el
Poder Legislativo en "un Congreso dividido en dos Camaras, una de diputados y
otra de senadores" (articulo 25); determinaron que la Camara de Diputados se
renovara por mitad cada dos afos (articulo 30), y que el Senado "se renovara por
tercios cada dos afios" (articulo 43); disposiciones todas ellas idénticas a las
contenidas en el anterior texto constitucional. Y, como él, guardo total silencio
sobre la elegibilidad futura de senadores y diputados que ya hubieran
desempefado esas tareas.

La Constitucién de 1857 se inclind por un régimen unicameral, con una sola
asamblea denominada Congreso de la Uni6on y compuesta de "representantes,
elegidos en su totalidad cada dos afios por los ciudadanos mexicanos" (articulo
52). Y call6 en lo referente a la reeleccion de esos representantes: un silencio que,
en la interpretacién que de este articulo proporcioné Mariano Coronado, podia

propiciar la reeleccién de los diputados.
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3. La debilidad del Legislativo en la Constitucion de 1857

Los juicios que emitid, en su momento, Ricardo Garcia Granados acerca de un
problema intrinseco del Poder Legislativo, tal y como quedd conformado por la
Constitucion de 1857, revelan una notable agudeza de andlisis: porque trascendio
las opiniones comunes —sustentadas, por lo demas, en razones validas que el
mismo Granados desgrané oportunamente—, que lamentaban las excesivas
atribuciones concedidas al Legislativo por aquel texto constitucional, que casi
obligaban al depositario del Poder Ejecutivo a buscar recovecos legales, o
caminos mas o menos torcidos, para llevar a cabo su tarea de gobierno sin verse

estorbado por el Congreso.

Granados, en cambio, desvel6 una de las grandes debilidades del Legislativo, "a
causa de las condiciones de su existencia", afectadas por las reformas
constitucionales que alargaron la duracion del mandato presidencial y condujeron

a la creacion del Senado en 1874:

Si al Presidente se le elige para un periodo de seis afios, con la posibilidad de prolongarlo
indefinidamente y a los Senadores y Diputados solamente para un periodo de cuatro y de dos
afios respectivamente, no pudiendo éstos apoyarse sobre verdaderos organismos politicos
independientes, es evidente que el Presidente se tiene que sobreponer a los que constituyen

el Legislativo y que éstos no pueden renegar de su origen sin cometer suicidio.

No parecia existir proporcion entre un Ejecutivo susceptible de perpetuarse en el
cargo y un Legislativo cuyos componentes iban relevandose a un ritmo mas
acelerado que el previsto para el relevo presidencial, aun en el caso de que éste
se produjera al cabo de los seis afos inicialmente previstos, y no se prolongara la

gestion de su titular por via reeleccionista.
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Precisamente, la breve duracion del periodo contemplado por la Constitucién de
1857 para el desempefio de las tareas de los diputados del Congreso —dos afios—
fue defendida por José Maria del Castillo Velasco con el argumento de que asi se
evitaba "cierta especie de oligarquia que pudiera originarse, dando mayor duracién
al periodo de la diputacion”.

El mismo Del Castillo Velasco enfatizé los limites de la accion del Congreso, que
"no ejerce la soberania nacional, que no puede ni conviene nunca delegarse, ni
representa por si solo & la Republica". Y Emilio Rabasa alerté sobre las hipotéticas
consecuencias a que podia conducir la preponderancia del Legislativo sobre el
Ejecutivo en la Constitucion de 1857: "la sumision del Ejecutivo, que establece la
dictadura de una asamblea, o el golpe de Estado, que entroniza la dictadura del
Presidente".

En esa lucha por la preponderancia entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, éste
obtuvo notorias ventajas por obra del exorbitante auge en sus facultades
extraordinarias, merced a un abusivo empleo del articulo 29 constitucional que
conllevaba la delegacion de facultades legislativas de parte del Congreso, lo cual
permiti6 a los titulares del Ejecutivo elaborar una copiosa legislacién bajo los
gobiernos de Benito Juérez y de Porfirio Diaz.

Francisco I. Madero convirtié el antirreeleccionismo en una de las banderas de su
credo politico y de su programa electoral para la critica tesitura de las elecciones
presidenciales de 1910; aunque pensd, sobre todo, en la necesidad de acabar con
la perpetuaciéon de Porfirio Diaz al frente de la Republica, y de renovar el personal
gue ocupaba puestos de gobierno en las diversas esferas, formulé su deseo de
"establecer tal principio en la practica por toda la Republica, & fin de que no se
reelijan los caciques de cada pueblo, los gobernadores de cada Estado, los
Senadores y Diputados, ni el Presidente y Vice-Presidente de la Republica”.
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Madero fundaba esa propuesta de un cambio generalizado en los equipos de
gobierno en la urgencia de solucionar "el inmenso malestar que reina en toda la
Republica", que so6lo se remediaria con una renovacion radical: "esa idea —

sostenia Madero— esté en la conciencia nacional".

Persuadido como estaba de las resistencias que encontrarian sus propuestas
entre la clase politica, reacia a abandonar un estatus privilegiado del que venia
gozando desde hacia largos afios, Madero trazé el ideal de un digno retiro, que no
excluia una influencia indirecta sobre los politicos en activo por la via del prestigio

y del reconocimiento de sus antiguos servicios.

4. Estructura del Poder Legislativo en la Constitucion de 1917

Instaurado el régimen bicameral por el articulo 50 de esta Constitucion, el 51
prevé que los representantes de la nacion que componen la Camara de diputados
sean electos en su totalidad cada tres afos; y el articulo 56 ordena que la

completa renovacion de la Camara de senadores se verifique cada seis afios.

Después de prohibir la reeleccion presidencial por el articulo 83, los constituyentes
de 1917 no consideraron necesario introducir una limitacién analoga en las
elecciones de senadores y de diputados. Sin embargo, a raiz de la reforma al texto
fundamental que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril de
1933, y por primera vez en la historia constitucional de México, se prohibié la
reeleccion del Poder Legislativo en los siguientes términos:

Los senadores y diputados al Congreso de la Unién no podran ser reelectos para el periodo

inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los senadores y
diputados propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de

suplentes.
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La misma Convencion Nacional celebrada en Aguascalientes por el Partido
Nacional Revolucionario, en octubre de 1932, que inici6 el camino hacia la
adopcion definitiva del principio de no-reeleccion presidencial, condujo también a
la prohibicion —que hoy sigue en vigor— para que los integrantes del Poder
Legislativo puedan volver a ocupar sus curules en el periodo inmediato al de su
ejercicio como miembros de la legislatura. También en aquella convencion tiene su
origen la limitaciébn contenida en la fraccion Il del articulo 116 constitucional (la
reforma se publicé también el 29 de abril de 1933 en el Diario Oficial de la
Federacion), que hace extensivo a los diputados de las legislaturas estatales el

principio de no-reeleccion relativa:

Los diputados a las legislaturas de los Estados no podran ser reelectos para el periodo
inmediato. Los diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los diputados

propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes.

Como se argumentd en su momento, en el dictamen que presentaron al Congreso
la comision primera de Puntos Constitucionales y la primera de Gobernacion, la
extensién a los elementos del Poder Legislativo del principio antirreeleccionista, de
la que "no hay antecedentes en nuestra historia”, obedecia a una poderosa
demanda social ante la que no cabia hacer oidos sordos: "un clamor insistente [...]

pide la renovacién absoluta de hombres en el Poder Legislativo".

Esas razones persuadieron a Ezequiel Padilla a votar en favor del dictamen,
cediendo a "una ola impetuosa de la opinion publica”, y a pesar de que las
reformas "estdn encontradas fundamentalmente con los principios de la doctrina
constitucional". No obstante, Padilla advirti6 que "la Camara préxima, con la No
Reeleccion va a ser una Camara verdaderamente peligrosa, si no tiene frenos en

la nacién”, y sefial6 el poder invasor de las camaras, que todo lo conquista.
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Esa "fuerza omnipotente del Parlamento” podria verse privada de frenos si fallaba
la revision del pueblo, y eso porque sus miembros, que no necesitarian ya
merecer la aprobacion de sus comitentes —seguros como estaban de no volver a
comparecer en unas elecciones— se impermeabilizarian a las demandas
populares. Gonzalo Bautista alertdé a los legisladores sobre el riesgo de que la
restriccidbn que se queria introducir pudiera alterar el equilibrio entre los poderes,
pues las sucesivas reformas que se habian ido incorporando al texto de la
Constitucion "han venido determinando invariablemente una depresion de las
fuerzas del Poder Legislativo". Y Carlos Dario Ojeda, por su parte, destaco la
indiferencia ambiental —indiferencia controvertida por Luis L. Le6n— que rodeaba

las discusiones de la Camara de Diputados:

¢Por qué? No es porque el postulado sea antidemocréatico —bien lejos estamos de eso—; no
es porque no sea una manifestacion nacional, es porque sencillamente se le ha dado a este
viejo postulado, enarbolado por don Francisco I. Madero para otras cosas, una preeminencia

sobre otros asuntos de mayor interés.

5. La propuesta del Partido Popular Socialistay la fallida reforma de 1964
Después de la reforma que permitio la incorporacién al Congreso de los diputados
de partido, 13 de octubre de 1964 se ley6é en el Congreso de la Unién una
iniciativa elaborada por el Partido Popular Socialista con el propésito de que se
permitiera la reeleccion de los diputados federales. Como se explicaba en la
propuesta, y como también adujo Vicente Lombardo Toledano, la imposibilidad de
reelegir a esos miembros del Legislativo impedia la formacion de cuadros
parlamentarios dotados del necesario rigor profesional.

Aunque la iniciativa fue considerada "contraria a la técnica legislativa”, la Camara
de Diputados vot6 en favor de "que los diputados puedan ser elegidos en dos
periodos sucesivos, pero no para un tercero inmediato, sin que ello sea Gbice para
que, transcurrido el tercero, puedan volver a ser electos".

No obstante, el Senado rechazé la iniciativa de la colegisladora, y prefiri6 que el
articulo 59 permaneciera invariable, por lo que el proyecto fue devuelto a la
Camara de Diputados y posteriormente archivado.
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lll. La Reeleccion en los ambitos estatales y locales

En los dos anteriores apartados se ha puesto de manifiesto la trascendencia que,
para el triunfo del principio antirreeleccionista, representa la convencion del
Partido Nacional Revolucionario de Aguascalientes celebrada en los dias 30 y 31
de octubre de 1932: porque la ponencia que alli se discutié conduciria a reformas

constitucionales de gran importancia.

Ya hemos adelantado que, de aquella asamblea, derivo la prohibicion que luego
se incluy6é en la fraccion Il del articulo 116 constitucional, que extendia a los
diputados de las legislaturas estatales el principio de no-reeleccién para el periodo

inmediato.

También se aplico el mismo criterio condicionador de la reeleccion a las
gubernaturas de los estados y a los cargos municipales de designacién popular.
Por lo que se refiere a las primeras, se estipulé que los gobernadores electos por
el pueblo, ordinaria o extraordinariamente, no podrian volver a ocupar ese cargo
bajo ningun concepto; aunque se dej6 un portillo abierto para que los
gobernadores interinos, provisionales, sustitutos o que bajo cualquier otra
denominacién hubieran fungido de tales, pudieran acceder al cargo en un periodo
no inmediato a aquél en que ocuparon el puesto (todo lo cual queddé recogido en el
articulo 116, fraccion | del texto constitucional). En opinion de Felipe Tena, la no-
reelecciéon —junto a la eleccion directa de los gobernadores y de los diputados

locales— "es limitacion que trata de proteger al elemento democrético".

Como es légico suponer, las posibilidades de reeleccién de los gobernadores de
los estados habian estado supeditadas, hasta que se promulgé la Constitucién de

1917, a los avatares de la reeleccion presidencial.
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Por eso, la reforma del articulo 78 de la Constitucion, el 5 de mayo de 1878,
implico la correspondiente modificacién del 109, cuya redaccion volvié a cambiar

tras la reforma del 21 de octubre de 1887.

En cuanto a la organizacién municipal, se quiso que los presidentes municipales,
regidores y sindicos electos popularmente no pudieran ser reelegidos para el
periodo inmediato: como tampoco los miembros de los consejos municipales o de
las juntas de administracién civil (se incluyé con pequefias variaciones de
redaccion en el articulo 115, fraccion |, parrafo segundo de la Constitucion).
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¢, Reeleqgir a los legisladores? (1)

Por: Rodofo Echeverria Ruiz (2)

Estoy sobrado de razones en favor de la reeleccion. Por otro lado, son muchas
mis reservas y objeciones. En buena hora vuelve a discutirse el tema. Bienvenida

la polémica: comienzo a debatir.

Ante todo, como dirian los juristas, una declaracibn de previo y especial
pronunciamiento: en una sociedad democratica, el Congreso es por antonomasia
el lugar donde no sélo se discuten y elaboran las leyes: también es el ambito

natural para decir y hacer la politica.

Entrelazados, los procesos legislativo y politico son factores de estabilidad social,

expansién econdmica y convivencia civilizada.
El asunto no es nuevo. Ensayaré un recuento a vuelo de pajaro.

El texto constitucional de 1917 establecié la no-reeleccién absoluta del presidente
de la Republica y la de los gobernadores de los estados. No limitaba, en cambio,

la de los legisladores.

Una memorable asamblea nacional del PNR (Querétaro, 1932) analiz6 el asunto y
convino en recomendar al entonces llamado bloque revolucionario el analisis de
una posible nueva reforma constitucional encaminada a evitar la reeleccién
sucesiva. Sélo se permitiria, aunque indefinida, la alterna, es decir, aquella posible
sOlo si el partido interesado dejaba transcurrir un periodo legislativo completo, por

lo menos, para postular algin candidato a la reeleccion.

La iniciativa del PNR cobré forma: hoy sélo es posible: la reeleccion no sucesiva

de los legisladores.
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En 1964 los diputados (XLVI Legislatura) aprobaron por unanimidad una reforma
en virtud de la cual los legisladores podrian reelegirse, aunque solo para el
periodo inmediato. Aquella fue una cadmara importante. Coincidieron en su seno

pluralista los mas descollantes dirigentes, de los partidos politicos nacionales (...)

Polémica, debatible y debatida como fue la reforma constitucional se aprobé por la

unanimidad de los diputados.

El Comité Nacional del PRI se opuso de manera enfatica: su presidente, Carlos
Madrazo, agité la bandera antirreeleccionista y adujo un conjunto de argumentos

suficientes para encender la hoguera de una controversia a escala de todo el pais.

A principios de abril de 1965 -hace 35 afios-, quienes entonces dirigian a la
juventud del PRI, tomamos la postura de su presidente cuando celebramos en
Guanajuato nuestro Consejo Nacional Juvenil en cuyas conclusiones contradijimos

con vehemencia el propdésito reeleccionista.

Ello ocurri6 semanas antes de la IV Asamblea Nacional del partido donde, al cabo
de una compleja negociacién politica, concluyé el diferendo intrapriista suscitado

con ocasion de aquel episodio legislativo de honda trascendencia.

Lazaro Cardenas se pronuncié en contra. Los senadores rechazaron de forma
unanime la propuesta de la colegisladora que, prudente, decidié archivar el
proyecto oriundo de su seno, no sin antes dictaminar la conveniencia de

posponerlo para una mejor oportunidad.

El tema ha vuelto a tratarse. A mi juicio estamos ante un asunto de importancia
central para el necesario impulso a nuestro desarrollo politico hacia una

democracia avanzada. Abordémoslo con fria cautela y documentada informacion.
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principio y con la mayor sinceridad intentemos discernir si esta idea interesase

a la sociedad en serio (...)

Son muchas, y no de poca monta, las razones proclives a la reforma. Tampoco

son escasos sus objetores.

Intentaré sintetizar algunas de ellas, aducidas en un sentido y otro.

A favor:

et

En

La posibilidad de la reeleccion impulsaria la carrera parlamentaria y crearia
condiciones para una mayor independencia del Congreso. - Integrantes de
cada camara tendrian ocasioén de consolidar algunos programas y su trabajo
adquiriria mayores grados de especializacion y autonomia.

Habria mayor concatenacion y continuidad en los trabajos legislativos entre las
camaras sucesivas y entre ellas y sus colegisladoras.

Seria aprovechada mejor la experiencia y los conocimientos acumulados
durante varias legislaturas y ello redundaria en la calidad y eficacia de la tarea
parlamentaria.

Si, al lado de sus deberes constitucionales y parlamentarios, un representante
popular ejerciera con eficacia su accion de gestoria social, los ciudadanos
podrian considerar la posibilidad de volver a elegirlo una o dos y hasta tres
veces mas.

contra:

El tema no constituye, hoy por hoy, una prioridad para los electores. Otras son
las demandas esenciales de México.

Puede malograrse una de las caracteristicas mas notables del sistema
mexicano de movilidad y capilaridad politicas, asi como de rotacion en los
estratos dirigentes.

Podria propiciarse la indeseable oligarquizacién en el seno de los partidos,

cualquiera que sea su tamafio o implantacion electoral: la reeleccién
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perpetuaria privilegios y cotos cerrados de poder personal en detrimento del
necesario renuevo benéfico para todas las organizaciones politicas.

= En el seno de esta sociedad nuestra, por algunos llamada mediatica y
mercadoldgica, ¢en qué medida el legislador, candidato a la reeleccién, podria
involucrarse con ciertos intereses particulares (a veces muy particulares) o con
fuerzas de mero alcance local o regional, cuando, como se sabe, el
representante popular lo es de toda la Nacion y no de un territorio determinado
ni, mucho menos, de intereses comarcanos o empresariales o de cualquiera
otra procedencia o signo?

= ¢COmMoO actuarian ante su organizacion politica y su grupo parlamentario el
diputado o el senador reelegidos?

« ¢ Tendrian una condicion los reelegidos y otra categoria los primerizos?

En fin, podria enumerar mas y mejores argumentos a favor o en contra de la

intencidn reeleccionista.

Como se advierte, el debate es indispensable.

Mi propuesta:

Dispuesto como estoy a participar en la consulta y fundar mis asertos en razones
juridicas y politicas para apoyar el propdsito de la reeleccién, me permito, con las
salvedades del caso -y consciente de que en el curso de los préximos meses tal
vez me viera precisado a modificar mis propias opiniones-formular la siguiente

idea a titulo tan sélo enunciativo.

En principio casi me convence una férmula que, a mi juicio, podria sintetizar
ciertos puntos de la litis, en apariencia contradictorios pero complementarios si se
les considera con animo conciliador en busca de un mecanismo eficaz, bueno

para el desarrollo de nuestra incipiente democracia:
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= Se trataria de renovar a los integrantes de las camaras en una proporcion
capaz de asegurar el ingreso a su seno de una considerable mayoria de
nuevos legisladores.

=« Propiciaria, por otro lado, la permanencia en el Congreso (al cabo de procesos
internos partidarios y, desde luego, de una nueva consulta electoral) de
aquellos legisladores cuya tarea demanda indices crecientes de

profesionalizacion y conocimientos especificos acerca de materias concretas.

En compendiosa sintesis describiré la idea:

1. Solo un determinado por ciento de legisladores en ejercicio, integrantes de cada
uno los grupos parlamentarios, podrian ser postulado para la reeleccion.

2. Si el porcentaje fuera pactado, digamos a titulo de ejemplo, en diez, entonces
se renovaria cada legislatura un 90%.

3. De esta manera nuestro Congreso contaria con un minimo de repetidores y una
notoria mayoria de nuevos miembros.

4. Debatible como es, el mecanismo podria conciliar las conveniencias de la

reeleccion con los imperativos de la movilidad politica.

Las consideraciones anteriores constituyen sélo una propuesta inicial, hija de un
debate conmigo mismo: aun no tengo claro si una medida de semejante
envergadura y consecuencias fortaleciese a la vida parlamentaria y, por ende, a
los partidos y al proceso democratico mexicano.

Notas:
(1) Fragmentos del articulo publicado en EIl Universal, el 11 de febrero de 2000.
(2)Politico mexicano, miembro de la Corriente Renovadora del Partido

Revolucionario Institucional.
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Posiciones de los Partidos Politicos

Nacionales mas representativos

La Reeleccién de los Legisladores en México (1)
Por José Vicente Loredo Méndez (2)

El Partido Revolucionario Institucional en los ultimos meses ha esta- do valorando
la posibilidad de la reeleccién legislativa. Cito, por ejemplo, la propuesta que
hiciera el hoy gobernador del estado de Zacatecas, cuando aun militaba en el
Partido Revolucionario Institucional, al proponer en la agenda legislativa para
profundizar la Reforma del Estado, la reeleccion directa de los legisladores.
(Didlogo y Debate, octubre de 1997) Otro ejemplo de ello es una iniciativa que fue
suscrita por 22 legisladores priistas. En el mismo sentido la entonces senadora
también de ese partido, Silvia Hernandez Enriquez en un ensayo opind que: se
debe implementar una verdadera carrera parlamentaria, a través, entre otros
elementos, de la reeleccion limitada a una vez por Camara. (Cronica Legislativa,
julio-agosto de 1994) Con matices Francisco Arroyo, también priista y ex diputado
federal por Guanajuato, comparte la idea de “la probable reeleccion inmediata de
sélo los diputados de representacion proporcional, y para el efecto habria que
acortar... y que la novacién del mandato popular se dara igual cada tres afios,
mediante el refrendo o no del voto por la lista propuesta. (Cronica Legislativa julio-
agosto de 1994).

En el caso del Partido de la Revolucion Democratica, existe ambivalencia y no se
ha planteado una propuesta institucional al respecto. Opiniones aisladas de
personalidades de ese partido estan a favor de la reeleccion legislativa, como
Amalia Garcia y Demetrio Sodi de la Tijera. Resalta también el hecho de que entre
quienes suscribieron la iniciativa del diputado José Adan Deniz, se encuentran los

diputados Gilberto Lopez y Rivas, Armando Lépez y Gilberto Parra entre otros.
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Sin embargo, es claro que dentro de los Estatutos del PRD existe el espiritu
antirreeleccionista al establecer en su articulo 74 que “no podran ser candidatos
plurinominales aquellos legisladores locales o federales que asumieron el cargo
por esta via en el periodo inmediato anterior, para pasar de legisladores locales a

federales o viceversa”.

Por su parte, el Partido Accion Nacional tiene a la reeleccion de legisladores como
prioridad inicial en la agenda electoral. Es importante sefialar ademas, que mas de
cien legisladores de ese partido suscribieron la iniciativa que permitiria la
reeleccion legislativa presentada por el legislador Deniz Macias, el 29 de octubre
de 1998.

La reeleccion legislativa en el mundo.

México y Costa Rica son los Unicos paises del mundo que limitan la reeleccion.
Bajo ese contexto, el constitucionalista argentino Humberto Quiroga Lavie cita los
articulos de las respectivas Constituciones nacionales que se ocupan del tema y
establecen que los diputados o representantes son reelegibles en Argentina
(articulo 42); Colombia (101); Chile (47); Ecuador (57); El Salvador (124);
Guatemala (162); Haiti (92); Paraguay (136)

La reeleccion esta implicita en el silencio de la ley en: Bolivia, Brasil, Republica
Dominicana, Honduras, Nicaragua, Panama, Peru, Uruguay y Venezuela. En tanto
gue no son reelegibles en forma sucesiva en: Costa Rica (107) y México (59).
Coincidente, un estudio realizado por la Coordinacion de Asuntos Internacionales
del Instituto Federal Electoral que se refiere al estudio de 19 paises americanos
encontré6 que existe “reeleccién para un periodo consecutivo en 17 paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Canada, Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador,
Estados Unidos, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Perd, Paraguay,
Uruguay y Venezuela) Reeleccién mediata en dos paises (Costa Rica y México)
En los dos casos se permite la reeleccion siempre y cuando transcurra un periodo

intermedio.
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Lareeleccion de legisladores en la Ciencia Politica

En este apartado trataremos de comparar y analizar los alcances Yy justificaciones
politicas del término “reeleccion”. Para ello, es ilustrativo lo que sefiala Benito
Nacif, al decir que “la no-reeleccion consecutiva permitié el surgimiento de un
Ejecutivo muy poderoso capaz de realizar cambios comprensivos de politica
gubernamental y responder rapidamente a sucesivas crisis”. (3)

Para justificar la conveniencia de la reeleccién legislativa Emma Campos en su
tesis denominada “Un Congreso sin Congresistas” (4) cita a Giovanni Sartori,
guien sostiene que “un politico profesional es aquella persona que se ocupa de
manera estable de la politica. Por lo tanto, en el ambito legislativo, no son politicos
profesionales los que se ocupan de forma ocasional o durante un periodo limitado
de la accién parlamentaria”. Asi, Sartori opina “que los parlamentarios
profesionales —dado que el trabajo se desarrolla cada vez mas en comisiones y
menos en el Pleno- requieren una competencia que les capacite para elevar la
calidad de la legislacion, de tal modo que si la estabilidad del personal
parlamentario ha de apreciarse sera porque permite adquirir una competencia
especifica sobre la cosa, es decir, sobre el trabajo legislativo.

Uno de los académicos que ha aportado mas a la idea de la reeleccion del Poder
Legislativo, es el consejero electoral del Consejo General del Instituto Federal
Electoral, Alonso Lujambio, quién hace las siguientes consideraciones: la
reeleccion se tradujo en dos fendmenos politicos nada favorables a la democracia:
a) el primero es el descuido de los legisladores (de cualquier partido) en relacion
con su electorado respectivo, elemento esencial en las democracias pues ello los
hace politicamente responsables ante los ciudadanos; y b) es mas dificil generar
experiencia parlamentaria entre los congresistas, pues aunque algunos saltan de
una camara a otra, de cualquier forma pocos acumulan el conocimiento y la

destreza adecuados a la tarea legislativa. (5)
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Breves antecedentes de la reeleccion legislativa

La institucién de la no-reeleccion legislativa no estaba dentro de la agenda del
México independiente. No lo estuvo tampoco en las constituciones centralistas de
1836 y 1843, no la registran las constituciones de 1857 ni fue demanda del
constituyente de 1917. Fue hasta 1933 y en funcién a una demanda del recién
creado Partido Nacional Revolucionario cuando se incluye la prohibicion expresa

de reelegirse a diputados y senadores.

Es decir, no existieron restricciones a la posibilidad de reeleccion sino hasta 1933
cuando se reformé la Constitucion mediante un paquete de reformas
antireeleccionistas entre las que se incluy6é la invariabilidad de la reeleccién
consecutiva de diputados y senadores. Esa reforma se deriva a la vez de una
reunion celebrada en San Luis Potosi, concretamente en el Congreso Nacional de

Legisladores bajo la conseja del naciente Partido Nacional Revolucionario.

En dicha reunién se planteé la necesidad de abordar la prohibicion de la
reeleccién del presidente, gobernadores e integrantes de los ayuntamientos: no se
mencion6 nada sobre la no-reeleccion de los legisladores (6). Sin que existieran
razones juridicas de por medio se aprobd la reforma en la que se prohibe la
reeleccién de todos los cargos de eleccién popular a todos los niveles de gobierno.

Bajo el argumento de que “la falta de parlamentarios profesionales en México, se
debia a que los diputados no disponian del tiempo necesario para adquirir
experiencia y habilidades” la bancada del Partido Popular Socialista en la Camara
de Diputados, por conducto de su coordinador parlamentario, el entonces diputado
Vicente Lombardo Toledano, propuso el 13 de octubre de 1964 una reforma al
articulo 54 constitucional con el propésito de permitir la reeleccion ilimitada de
diputados. La reforma fue aprobada en la Camara de Diputados el 30 de diciembre
de 1964, y rechazada posteriormente por la Camara de Senadores el 24 de
septiembre de 1965. Posteriormente, en los foros previos a la reforma politica
miembros del Partido Popular Socialista vuelven a tocar el tema. (7)
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En 1996, El Centro de Estudios para la Reforma del Estado presentd esta idea a
las distintas fuerzas politicas que discutian la reforma del Estado (8), con el objeto
de fortalecer el Poder Legislativo, suscrita por Gilberto Rincén Gallardo, Francisco
José Paoli Bolio, Alonso Lujambio, Benito Nacif Hernandez, Luisa Béjar Algazi,
Luis Raigosa Sotelo y Ricardo Ruiz Suarez. Se reformaria el articulo 59

constitucional para quedar asi:

Articulo 59. - Los Senadores y Diputados al Congreso de la Union podran ser

reelectos para periodos consecutivos, con las siguientes limitaciones:

1. Los Diputados por el principio de representacion proporcional y los
Senadores, podran ser reelectos por un periodo.

2. Los Diputados de mayoria relativa podran ser reelectos hasta por tres
periodos.

3. Los Senadores y Diputados propietarios no podran ser electos con el
caracter de suplentes para el periodo inmediato de los plazos ultimos que
se sefialan en las fracciones anteriores.

4. Los Senadores y Diputados suplentes, siempre que no hubieren estado
en ejercicio, podran ser electos, con el caracter de propietarios, para el
periodo inmediato de los plazos ultimos que se sefialan en las fracciones | y
Il

Por ultimo, muy recientemente el 29 de octubre de 1998 los diputados Mauricio
Rossell Abitia y José Adan Deniz Macias (9), presentan sendas iniciativas ante el
pleno de la Camara de Diputados, relacionadas éstas a la reeleccion legislativa
(20).

Ventajas en lareeleccion legislativa
Desde mi éptica y con el punto de vista de destacados académicos, las posibles

ventajas de implementar la reeleccion legislativa serian las siguientes:
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a) Acotacién del Poder Presidencial.

La arista sobre la vinculacién entre un Ejecutivo fuerte y un Legislativo débil, la
describe Benito Nacif, quien considera que la reforma de 1933 contribuy6 a hacer
del Poder Legislativo un 6rgano del Estado dependiente del Ejecutivo. (11)

Para explicar como el presidencialismo se ha impuesto al Poder Legislativo, es

ilustrativo el ensayo de Fernando Dworak y Benjamin Hill. (12)

b) Profesionalizar la tarea parlamentaria.
Susana Thalia Pedroza, también estudiosa del parlamentarismo, (13) igual que
Lujambio sostienen el argumento de la profesionalizacion parlamentaria como otra

ventaja de la reeleccion. (14)

c) La Experiencia.
Esa falta de experiencia de nuestros legisladores se hace evidente en los articulos
de Fernando F. Dworak y Benjamin Hill, quienes citando a Emma Campos,

sostienen: (15)

“De los 4,296 legisladores priistas que han pasado por el Congreso federal
solamente 714 se han reelecto una o mas veces, lo que equivale a un escasisimo
16%". De los 3,628 diputados priistas en el periodo 1934-1997, la gran mayoria —
3,144 individuos- se ha electo sélo una vez. Esto equivale al 87% del total, lo que
nos deja una tasa de reeleccién de 13.3%. Ahora bien, de los 484 diputados que
se han reelecto, solamente 85 lo han hecho méas de una vez, es decir el 2.3% del

total.
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“El andlisis de los senadores se realizé con base en un total de 668 priistas que
ocuparon uno o mas escafios de la Camara Alta, desde 1934 hasta 1997. En
términos de sus niveles de experiencia y reeleccion, la situacion en la Camara de
Senadores es mucho mas dramatica que la de los diputados, ya que mas del 95%
de los senadores nunca regresoé al Senado. Ademas, de los 28 senadores que se
reeligieron, Unicamente Emilio Manuel Gonzalez Parra estuvo tres veces en el

Senado; el resto solo regreso a la Camara de Senadores por una ocasion.

“Finalmente, con respecto a la continuidad en la escasa acumulacién de
experiencia senatorial, 18 de los 27 senadores que se eligieron dos veces (el
67.8%) no dio ningun “brinco” para reelegirse (16 se reeligieron después de 6 afios
y los otros dos después de 3 afios, a partir de que empez6 a renovarse la Camara
por mitades) Emilio Gonzalez Parra dejo pasar 12 afios entre cada una de sus
reelecciones (no obstante, cabe mencionar que en esos dos periodos intermedios

ocup6 un escafo en la Camara de Diputados) (16)

d) Verdadero érgano fiscalizador.

Luisa Béjar por su parte, hace énfasis en la necesidad de la pericia, al decir que
“el relevo total y constante de los legisladores de ambas camaras mantiene al
Congreso mexicano desinstitucionalizado y débil”.

e) Mayor acercamiento con el electorado.

Carranco Zufiga y Diaz Martinez opinan que la no-reeleccion inmediata llevo a los
diputados a desentenderse de sus bases de apoyo electoral. Es inusual que un
diputado regrese a su distrito a rendir cuentas, a dar explicaciones de su labor y
hacerse responsable de su conducta en la camara. (17)
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Posibles desventajas

Son pocos los académicos que se oponen a la reeleccién legislativa en México,
sin embargo en un estudio inédito Francisco de Andrea Sanchez, investigador del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, esgrime seis argumentos en
contra: enquistamiento nocivo de élites en el poder; corrupcion; impedimento de la
renovacion de élites; debilitamiento de la clase politica; el mito de Ila
profesionalizacion; y permitir la formacion de alianzas y vinculos “clientelares”

entre representantes politicos y grupos de interés.

Por su parte Jorge Buendia Laredo, investigador del CIDE, advierte que: “parece
olvidarse el hecho de que las elecciones son, entre otras cosas, un instrumento
para remover a nuestros gobernantes y no sélo para refrendarles su posiciéon. Lo
anterior es relevante en la medida que la reeleccibn misma genera ventajas para
el diputado que busca conservar su puesto en detrimento de sus competidores. Es
un hecho ya probado, al menos en el caso de los Estados Unidos, que los
legisladores que buscan reelegirse (incumbents) tienen una serie de ventajas
sobre sus competidores, como es el hecho de ser mas conocidos, tener mas

recursos a su disposicion y generar una clientela electoral estable”. (18)

Citlalli de Dios Calles, coordinadora general de asesorias del Instituto Federal
Electoral de Tabasco, va mas alla al manifestarse no solamente en contra de que
se implemente la reeleccion legislativa, sino a favor de que “se suprima también la
reelecciéon relativa que permite nuestra Constitucion Politica”, aduce que “al no
establecer limitacion alguna a quienes siendo diputados locales compitan para
diputados federales o viceversa,” se socava el principio de igualdad de
oportunidades. (19)
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Conclusiones y Propuesta

Como ustedes podran advertir la posibilidad de la reeleccién legislativa en México
cuenta con un amplio consenso en torno a lo favorable que seria que se
implementard, tanto en el ambito federal como local. Jaime Cérdenas, por
ejemplo, predice que “la orientacion probable para el futuro préximo es la de
revertir la tendencia que prevalece desde 1933, y admitir la reeleccion tanto de

diputados locales como de federales” (20)

Por algo en la mayoria de los paises del mundo se permite la reeleccion, y como
ya lo sefialé anteriormente, sélo México y Costa Rica la impiden. Justo es aclarar
gue en nuestro pais existe como salida a esta prohibicién la reeleccion relativa y
es, cuando se presenta el caso, por ejemplo, de que un diputado local tiene el
deseo de competir para el cargo de diputado federal o viceversa. Es decir, esta
impedido a postularse para el mismo cargo, pero no se impiden los saltos en el

ambito estatal o federal, o bien pasar de ser diputado a senador.

Seria sano también explorar la propuesta de Alonso Lujambio que propone que se
elimine el candado previsto en el articulo 116 constitucional que obliga a los
estados a acatar la no-reeleccion legislativa, aun cuando los estados son libres y
soberanos. Para el autor de la obra “Federalismo y Congreso”, lo sano seria que
los Congresos Estatales discutieran la reeleccién legislativa en sus estados para
gue cada estado con libertad legisle al respecto.

Mi apoyo a la posibilidad de que exista la reeleccion inmediata de legisladores, se
condiciona al establecer mecanismos politicos y legales que eviten algunas
practicas o formas extraoficiales del ejercicio del poder, a saber: falta de equidad
en la competencia electoral, ineficacia de las formas de fiscalizacion a los gastos
de los partidos politicos y candidatos; coercién del voto e incapacidad de la justicia
electoral. (21)
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En efecto, no podemos hablar de la implementacién de un principio democratico
como es la reeleccién legislativa, cuando vemos que hoy en dia nuestra incipiente
democracia padece aun de problemas que no han sido erradicados, por lo que
llevar esa propuesta a la realidad en condiciones de falta de transparencia en la
competencia electoral, sélo acarreara el enquistamiento de grupos de poder y

paralizacion legislativa.

Hago énfasis en revisar el marco electoral, puesto que no debemos perder de
vista, que uno de los motivos que tuvo la clase politica en 1933 en que se prohibid
la reeleccion legislativa, es la seguridad de que el Estado contaba con una ley
electoral que le favorecia el dominio de las elecciones, para ello cito a Sergio
Méndez Silva quien nos ilustra con el siguiente dato: “la ley para la eleccion de los
Poderes Federales que se promulgé el 2 de julio de 1918 fue, sin lugar a dudas, la
primera ley electoral de importancia que hubo en el pais. Esta ley que debia estar
vigente durante tres décadas comportaba, sin embargo, toda una serie de
disposiciones que fortalecian el control gubernamental sobre el proceso electoral:

a) La ley dejaba el control absoluto del mismo a las autoridades municipales, ya
que la constitucion de las listas de electores, la demarcacion de los distritos
electorales y la ubicacion de las casillas debian ser decididos por éstas;

b) La integracién de las mesas directivas de casilla, el dia de la eleccién, debia
confiarse ademas a los primeros ciudadanos en presentarse, lo que de hecho
daba a las fuerzas locales organizadas, es decir a los caciques, los medios para
decidir cual iba a ser el resultado de los comicios, por lo que el resultado obvio que
a los grupos inconformes con la permanencia perenne de los legisladores, al

menos por la parte electoral, les era imposible llegar a una curul”. (22)
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Fernando Dworak y Benjamin Hill, también hacen su aportacion cuando opinan
gue: “esta prohibicién (reeleccion legislativa), junto con un sistema de designacion
centralizada de candidatos a diputados y senadores, permitid concentrar esas
decisiones anteriormente pactadas entre grupos de poder locales en el partido
hegemonico, eliminando a las fuerzas opositoras, regionales y nacionales durante

los afnos siguientes”. (23)

Asi las cosas, la experiencia electoral que vivio el pueblo de México en julio de
1997, se ha visto empafiada, con el regreso de practicas que creimos habian sido
abolidas del escenario politico. Las formas de acceder al poder publico, en los
estados de Michoacan, Tamaulipas, Puebla, Quintana Roo, Hidalgo y Guerrero
entre otros, no fueron de los mas aseados. Se regreso a la coercion, la amenazay
el apoyo de programas gubernamentales a favor de un partido politico entre otras
muchas irregularidades.

Falta de equidad en la competencia electoral

En apoyo a lo anterior es claro que para que exista una auténtica democracia se
deben generar condiciones para que la competencia electoral sea transparente y
equitativa. Lo cierto es que a pesar de que la reforma federal de 1996, hizo el
esfuerzo de establecer en nuestra Constitucién Politica una serie de lineas a las
gue se deben ajustar los estados en sus leyes electorales para organizar sus
procesos electorales, subsisten inercias que no han sido abolidas y que ocasionan
falta de equidad en la competencia electoral.

Giovanni Sartori, en su obra Ingenieria Constitucional, explica como los medios
electronicos de comunicacion han ganado paso a las formas de promociéon de
candidatos, que anteriormente hacian la publicidad de su plataforma politica, por
medio de carteles, mitines, pinta de bardas, volantes, etc. En la actualidad los
medios de comunicacion masiva inciden de manera directa en la voluntad del

electorado.
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Si a ello se le suma el hecho de que quienes se ven favorecidos por una
concesion, casi siempre estan prestos a seguir la linea politica del partido en el
gobierno y lo hacen mediante la toma de posicion parcial a favor de los candidatos
oficiales en los noticieros de su propiedad. Es recurrente por ejemplo, la
denostacion a los candidatos de oposicion y la falta de un espacio en ese medio
para el derecho de éstos a la réplica. Otro asunto es la falta de reglas claras para
la contratacion de espacios en esos medios, puesto que existe privilegio para
algunos candidatos, en detrimento de otros.

Otro papel que juegan los medios de comunicacion masiva se manifiesta en la
publicidad que se hace a las obras gubernamentales en pleno proceso electoral.
Algunos estados han acordado, mediante la suscripcion de pactos politicos, la
supresion de estas practicas, sin embargo al no existir sanciones que impidan
violentar ese acuerdo, lo hacen. Esa publicidad indirectamente favorece a los

partidos politicos que tienen el ejercicio del poder ya sea estatal o municipal.

En el nivel federal el Consejo General del Instituto Federal Electoral hizo un
exhorto a las autoridades federales, estatales y municipales para que se
abstengan de publiscitar las obras de gobierno un mes antes de las elecciones.
Ese acuerdo fue revocado por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.

Se debe valorar la propuesta, de que los 6rganos electorales tengan la capacidad
juridica de denunciar y preparar expedientes de actos que pongan en duda la
certeza y legalidad de los procesos electorales.
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Ineficacia de las formas de fiscalizacién a los gastos de los partidos politicos
y candidatos

El ejemplo méas claro de esa falta de eficiencia en el escrutinio y fiscalizacion de
los gastos de los partidos politicos se manifestd en la eleccion del presidente
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. Hoy existen elementos para afirmar que gran parte
del financiamiento de su campafia se dio bajo aportaciones de accionistas
bancarios y empresarios diversos que hoy tienen su deuda en el FOBAPROA.
Ademas, no debe olvidarse (dado que confluyeron la eleccién federal y local) que
uno de los dispendios mas escandalosos se presentd en la eleccion para la
renovacion del Poder Ejecutivo en el estado de Tabasco, en donde el érgano

electoral local y la justicia local exoneré al hoy gobernador de ese estado.

Lo cierto es que si en la actualidad, el érgano que fiscaliza los recursos de los
partidos politicos en el &mbito federal, que es una Comision del Consejo General
del Instituto Federal Electoral, tiene grandes limitaciones para revisar los gastos de

los partidos, en los estados qué nos puede esperar.

Otro elemento que cuestiona la legalidad y legitimidad del ejercicio del sufragio,
son las précticas clientelares que tienen algunos partidos para hacerse del voto
popular. Hoy en dia subsiste la falta de seguridades para el voto libre y secreto, se
siguen comprando votos con créditos, despensas, servicios y otras practicas

clientelares.

Aun mas, existen partidos politicos, como el nuestro, el de la Revolucion
Democratica, que tienen como bandera de lucha la legalidad y la transparencia
electoral, y que padecen de précticas clientelares con distintos grupos al seno de
ese partido, lo que implica una desventaja para quienes solo tienen sus ideas,
como oferta para ocupar un espacio politico de eleccion popular o en la dirigencia

del mismo partido.
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Establecer la reeleccion en esas condiciones permitird en el futuro inmediato que
los grupos que tienen como forma de hacer politica en ese partido la gestién, la
entrega de créditos para vivienda y el reparto de despensas, copen todos esos

espacios legislativos indefinidamente.

Coercion del voto y falta de eficiencia de la justicia electoral

Una vez agotado el asunto de la falta de libertad para el ejercicio del voto,
tenemos que enfrentar el problema de la falta de justicia en el desarrollo y
seguimiento de los procesos electorales a cargo de las instituciones que forman

parte del sistema de justicia penal y electoral.

Sin duda fue un avance establecer la figura del “juicio de revisién constitucional”,
gue tiene como caracteristica que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion conozca de actos o resoluciones de los érganos electorales de los
estados que violenten los principios constitucionales. Empero, aln con lo anterior,
hay que reconocer que ese tribunal federal se conduce con criterios politicos mas
gue juridicos, lo que ha impedido el desarrollo democratico en nuestro pais.

En lo que se refiere a la persecucion de los delitos electorales, creo que se debe
avanzar en dos vertientes, primero que se reformulen los tipos penales para que
los actos delictivos en materia electoral puedan ser debidamente acreditados; Y,
gue el 6rgano persecutor de los delitos cuente con la independencia y autonomia
suficiente para consignar debidamente los expedientes ante el tribunal

competente.

Es el caso que las procuradurias de los estados, en su mayoria tienen como
antecedente que su titular es designado por el gobernador y éste a la vez designa
al titular de la fiscalia para delitos electorales.
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El procurador, jefe del Ministerio Publico, a la vez tiene interés en que no se llegue
al fondo en la presunta comision de delitos electorales, puesto que en la mayoria
de las veces son los funcionarios de gobierno los principales -por no decir los
Unicos- operadores intelectuales de esos ilicitos.

Ese drgano persecutor independiente, debe contar ademas con leyes que le
permitan actuar de oficio para perseguir los delitos electorales. En la actualidad es
comun escuchar en las fiscalias para delitos electorales, “que el denunciante no le

ha ofrecido las pruebas”, cosa que le compete a la representacion social.

Por otra parte, y también como un medio inhibidor de conductas delictivas de esta
naturaleza, se hace necesario establecer los delitos electorales como graves en el
catalogo previsto en el Cddigo Federal de Procedimientos Penales, con el fin de
gue el delincuente electoral no alcance el privilegio de la libertad bajo caucion.

Corolario
Mientras subsista la impunidad y la imposibilidad de inhibir las conductas que se
oponen a la libertad y secrecia del voto, no es factible implementar la reeleccién

de legisladores.

Es claro que no estoy en contra de este principio democréatico. Empero en estas

condiciones seria contraproducente.

Por ultimo y como sustento de lo anterior expuesto, basta citar al maestro Felipe
Tena Ramirez, que en su obra Derecho Constitucional Mexicano, sostiene: “...el
principio de no-reeleccion es en si mismo democratico. Donde las funciones
civicas se ejercitan con libertad y son respetadas, no hay razén alguna para que el
pueblo esté impedido de reelegir al funcionario; al contrario, si éste ha demostrado
su aptitud en el ejercicio del poder, debe hallarse en mejores condiciones que el
candidato que por no haber ocupado el puesto, no ha rendido todavia la prueba
definitiva de su aptitud y que, ademas, carece de experiencia en el encargo”
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