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IX. PopER LEGISLATIVO

En noviembre de 1932 se dio lectura, en la Cimara de Diputados, a
la iniciativa formulada por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido
Nacional Revolucionario (PNR), relativa a una serie de modificacio-
nes a los articulos 51, 55, 56, 58, 59, 83, 85 y 115.

Esa iniciativa del PNR seiialaba que en la convencién del partido
levada a cabo en Aguascalientes los dias 30 y 31 de octubre anterior,
se aprobd la incorporacién del postulado revolucionario de la no re-
eleccion a la declaracién de principios de ese partido. Este postulado
antirreeleccionista incluyé los siguientes aspectos:

I? El ciudadano que hubiera desempeiiado el cargo de Presidente de
la Republica como constitucional, interino, provisional o sustituto, en
ningdn caso y por ningliin motivo podria volver a ocupar ese cargo;

22 El gobernador constitucional designado por eleccion popular di-
recta, en un proceso ordinario o extraordinario, en ningun caso y por
ningun motivo podia ocupar el cargo, ni aun con el caricter de inte-
rino, provisional o sustituto;

3¢ Nunca podrian ser elegidos, para el periodo inmediato, el goberna-
dor sustituto constitucional, o €l designado para cumplir el periodo en
caso de falta absoluta del constitucional;

4° Los gobernadores no podrian ser electos senadores o diputados
durante el periodo de su encargo;

5¢ Los senadores o diputados tampoco podrian ser reelectos para el
periodo inmediato. En este sentido se establecié que los diputados y
senadores suplentes podrian ser electos para el periodo inmediato con
el caricter de propietarios, siempre y cuando no hubijeren estado cn el
ejercicio de sus funciones, en tanto que los senadores y diputados pro-
pietarios no podrian ser elegidos para el periodo inmediato con el
cardcter de suplentes;

6° Los diputados de las legislaturas de los estados tampoco podrian
ser electos para el periodo inmediato, con las mismas restricciones que
se sefialaron en el punto anterior, por cuanto hace a los propietarios y
a los suplentes;

7° Los presidentes municipales, los regidores y los sindicos de los
ayuntamientos, elegidos popularmente, tampoco podrian ser reelegidos
para el periodo inmediato;

82 La duracién del periodo de los diputados serfa de tres afios, y la
de los senadores de seis, renovindose la cimara de estos ultimos total-
mente, y no por mitad como se hacifa hasta la fecha.
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Senialaba también la iniciativa formulada por el PNR que, en acata-
miento de las resoluciones de la convencién llevada al cabo en Aguas-
calientes, el Comité Nacional Ejecutivo iniciaba, ante las cdmaras de
senadores y de diputados, las reformas constitucionales necesarias para
la aplicacién del principio llamado “revolucionario” de la no reelec-
cion, dando asi expresion al pensamiento politico vigente en el
momento.

La iniciativa del PNR hacia una larga reflexion a propoésito de las
desventajas de la reeleccién de los titulares del Poder Ejecutivo; sola-
mente encontrd un caso en el que la reeleccidn si se justifico y fue
positiva para el pais: la de Benito Judrez. En el caso de Judrez, se
apuntaba, la reeleccidén correspondia a su alto prestigio y regia perso-
nalidad. Hubo otra excepcion, al tenor de lo dicho también en la
iniciativa presentada por el PNR: la llevada a cabo por el general Al-
varo Obregdn.

En este caso, agregaba la iniciativa del PNR, la reeleccién de Obre-
gén obedecié “a un caso excepcional de opinién publica casi una-
nime”.

El dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales y de Gober-
nacién de la Camara de Diputados sefialé que con la iniciativa pro-
puesta por el PNR se trataba de consignar, en la Constitucién, el
principio de no reeleccién de una manera rigida para el Ejecutivo de
la Unién y los ejecutivos de las entidades federativas, y en forma res-
tringida por lo que se referia a los presidentes municipales, regidores
y sindicos de los ayuntamientos, a los diputados federales y locales vy
a los senadores, ampliando, por otra parte, el periodo para la actuaciéon
de los miembros del Poder Legislativo federal.

Las comisiones convenfan en que,

con la historia en la mano... debemos decir que la reeleccién en
nuestro medio social y politico es un atentado a nuestra democracia;
que la movilizacién obligada de los titulares del Ejecutivo se hace
necesaria como garantia para la libertad del sufragio; que el gobier-
no de un hombre solamente debe durar lo estrictamente indispen-
sable para que no le sea posible organizar su despotismo; y que la
no reeleccién debe ser, con el sufragio efectivo, necesario antecedente
de la no imposicién.

Respecto de la no reeleccién de los integrantes del Poder Legislati-

vo, tanto federal como local, el dictamen reconoce que no existen an-
tecedentes en la historia constitucional mexicana, y que realmente po-

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

MEXICO: ACTUALIZACION CONSTITUCIONAL 651

drian presentarse algunas dificultades porque los pueblos necesitan
conservar en la persona de sus representantes el espiritu de la ley y
de la jurisprudencia y, a ello justamente, a la conservaciéon de cse
espiritu, se opone la movilidad de esos funcionarios. Sin embargo, el
dictamen reconocia que era necesario buscar la manera de establecer
compage entre la conservacién de las tradiciones y las ventajas de la
no reelecciéon, que consideraban evidentes, Por esto mismo, el dictamen
agregaba que la no reeleccion indefinida de los miembros del Poder
Legislativo traeria consigo un grave inconveniente, porque siendo muy
numerosos en sus grupos colegiados, con dificultad se podria encontrar
en cada periodo una generacién de personas aptas para ejercer las im-
portantes funciones de la representaciéon popular.

El debate a que dio lugar esta iniciativa del PNR debe figurar tam-
bién entre uno de los mas esclarecidos que se hayan escenificado en las
ultimas décadas del parlamentarismo mexicano, Ezequiel Padilla, por
ejemplo, expresd con elegancia y erudicién histérica y juridica los in-
convenientes de ampliar el periodo constitucional de los diputados y
de los senadores, supuesto que de esa forma se extendia también el
periodo durante el cual los ciudadanos mexicanos deberian permanecer
en actitud pasiva y sin poder manifestar sus opiniones, y ejercer sus
derechos electorales. Padilla sefiald, igualmente, que al establecer estos
periodos mds amplios, y por tanto limitar la participacion electoral de
los ciudadanos, se disminuia sensiblemente la capacidad de la oposicion
para desarrollarse de manera estructurada y consistente, y “una demo-
cracia sin partido de oposicién es una comedia”. Si en las proximas
ciimaras, decia premonitoriamente Ezequiel Padilla, no se sentaran en
los escafios de la Cdmara de Diputados elementos de la oposicién, ha-
bria dado comienzo al fracaso del esfuerzo de la vida institucional me-
xicana, “porque un partido necesita para gobernar que otro partido lo
vigile y lo censure”.

Otro de los aspectos apuntados por Ezequiel Padilla se refirié a que
la separacién entre dos procesos electorales de caricter federal favo-
recia el fortalecimiento de la autoridad presidencial y, por esto mismo,
los diputados podian cometer “la cobardia de preparar al proximo
caudillo”, cerrandose por lo tanto el camino al gobierno de la opinién
publica.

A su vez el diputado Gonzalo Bautista destaco, con gran precision,
que la reforma propuesta por el PNR tendia a disminuir todavia mis
las ya deprimidas facultades del Poder Legislativo federal mexicano, y
senalé con toda crudeza que la Cdmara de Diputados no contaba, en
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realidad, con los elementos de fuerza necesarios para equilibrar su po-
der con el del Ejecutivo: de ahi que hubiera surgido la necesidad de
vivir siempre dentro del vicioso sistema de las facultades extraordina-
rias, a que ya se hizo referencia cuando se hablé del articulo 49 cons-
titucional, desde la época en que se aprob6 la Constitucién en 1857.
Para Bautista, la ampliacién del periodo de diputados y senadores re-
presentaba “una nueva disminucién para la libertad en la conciencia
del Poder Legislativo”,

Por su parte, €l diputado Antonio Trigo pregunté a la asamblea
que si por ahorrar o economizar lo que llamé “un puiiado de lente-
jas”, era necesario privar al electorado de las posibilidades de partici-
pacién frecuente para definir quiénes le representarian ante las respec-
tivas cimaras.

El punto de vista opuesto fue sustentado por el diputado Luis Le6n,
quien afirmé que frente a un Ejecutivo con un periodo de seis afios,
los diputados con un periodo de dos afios representarian a un Poder
Legislativo débil y que, por lo mismo, la ampliaciéon del periodo de
los diputados y de los senadores deberia realizarse de manera conjunta
para equilibrar la ampliacién del periodo correspondiente al presiden-
te de la Republica. A este respecto, el propio diputado Luis Leén re-
cord6 que nuestro sistema de gobierno es de caricter presidencial y no
parlamentario; que esto quedd acreditado cuando, con motivo de la
nueva Constitucion de Querétaro, de 1917, se suprimié uno de los pe-
riodos anuales de sesiones ordinarias del Congreso.

Resumiendo sus argumentos, Ezequiel Padilla afirmé que si le hi-
cieran una consulta plebiscitaria al pueblo de México diciéndole:

Pueblo de México, vamos, después de que te hemos quitado la fa-
cultad de reelegir a tus diputados y senadores, y después de que te
hemos coartado esa libertad, vamos ahora a restringirte el derecho
de que vigiles con frecuencia la conducta de tus representantes, (qué
opinas?

Si, decia Padilla, se hiciera esa consulta plebiscitaria al pueblo de
México, en su opinién, la respuesta seria unianime o, al menos, abru-
madoramente mayoritaria, en el sentido de oponerse a la limitacion
de la consulta popular ampliando los periodos para la eleccién de
diputados y de senadores.

En el Senado, el dictamen correspondiente se basé en los siguientes
puntos favorables a la reforma constitucional:
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1. Se decia, en primer lugar, que extinguida la causa de cxcepcién
que habia dado lugar a la modificacion constitucional para favorecer
a Obregén, era llegado el momento de restablecer el texto de la Cons-
titucién como se encontraba en su momento original;

2. En segundo término se sefialaba que debia ampliarse la capacidad
electoral pasiva, esto es, la de ser elegido, para defender mejor el su-
fragio y superar la explicable desconfianza de una considerable parte
de Ia colectividad clectora;

3. Enseguida se agregaba que con un sufragio mejor defendido, y
por lo mismo mds auténtico, se proporcionaria la pueblo mexicano
una base firme para la vida legal de sus instituciones;

4. La ampliacién de los periodos electorales, tanto de los senadores
como de los diputados al Congreso de la Unién, se consideraba, en
aquel momento, a titulo experimental para orientar mejor la actividad
de los representantes ante el Congreso, ya que la prohibicién de su
reeleccién inmediata en caso de ser aceptada, podria privar a diputados
y senadores de un mayor tiempo continuo de preparacidon. De esta suer-
te se consideraba que la medida de la prohibicidn de reeleccién inme-
diata debia ser adoptada con cardcter experimental hasta en tanto se
estableciesen fehacientemente las bondades o las desventajas del sistema;

5. La renovacién total de la Cdmara de Senadores tendria como di-
recta consecuencia la supresién de indeseables desigualdades entre se-
nadores y presuntos senadores, por lo que se referia a la calificacion
de credenciales, v a la discriminacién entre senadores antiguos y nue-
vos, respecto a la fuerza adquirida por el tiempo que los primeros
hubieran estado en el ejercicio de las funciones senatoriales.

No se tuvo en cuenta, en todo caso, que el recambio por mitades
permitia, en el orden institucional, que estd, o debe estar, siempre
mas alld de consideraciones personales, una mayor acumulacién de
experiencia y un mejor ejercicio de la independencia que corresponde
al legislador.

Sin duda, una de las reformas de mayor trascendencia politica que
se ha introducide a la Constitucién de 1917 corresponde a la creacion
de los diputados de partido, conforme a la adicién al articule 54, de
junio de 1963.

En diciembre de 1962, el presidente de la Republica presentd a Ia
Camara de Diputados una iniciativa de reformas y adiciones a la Cons-
titucién, en virtud de la cual se introdujeron modificaciones a los ar-
ticulos 54 y 63. :

En la iniciativa se decia que era evidente el hecho de que- los diversos
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partidos politicos no habian encontrado facil acceso al Congreso de
la Unién. De ahi que con frecuencia se criticaba, sefialaba la propia
iniciativa, al sistema politico mexicano por su falta de flexibilidad
Para consolidar la estabilidad politica, el presidente consider6é impor-
tante canalizar a las fuerzas civicas, y, en particular, a las minorias
agrupadas en partidos politicos para que, actuando orgdnicamente y
no en forma dispersa o andrquica, pudieran proyectarse en la vida pu-
blica del pais.

Agregaba la iniciativa que, ante la imperiosa necesidad de conservar
la ya para entonces vieja tradicién mexicana del sistema de mayoria, y
ante la urgencia de dar un legitimo cauce a la expresién de los par-
tidos politicos minoritarios, se llegé a la conclusion de que sin adoptar
el sistema de representacién proporcional, ni abandonar el de repre-
sentacion mayoritaria, podia configurarse un nuevo modelo que, en los
términos de la iniciativa presidencial, seria “‘netamente mexicano”.

Ese sistema mixto consistié en mantener el principio de mayoria
complementado por otro que se consideraba yuxtapuesto al primero, de
representaciéon minoritaria.

El debate se llevd a cabo en la Cdmara de Diputados para examinar
el proyecto de reformas al articulo 54 de la Constitucién, estuvo coro-
nado por muy importantes juicios relativos a las formas y procedi-
mientos de participacion de partidos politicos, lo cual, a su vez, tuvo
una honda repercusién en los siguientes afios de la vida politica me-
xicana, pues permitié la participacién institucional de los partidos
politicos existentes, dando lugar a un razonamiento de los deba-
tes parlamentarios y a un fortalecimiento de la imagen de la Cdmara
y en general, del Poder Legislativo, ante la opinién del electorado
mexicano.

El original articulo 54 establecia: “La eleccién de diputados serd di-
recta y en los términos que disponga la ley electoral”. La adicién de
1963 sefialé que esa eleccion “se complementard, ademds, con diputados
de partido”. El procedimiento para acreditar diputados de partido, de
conformidad con la reforma de 1963, fue el siguiente:

A) Un partido politico que obtuviera el 2.5% de la votacién total
nacional en la eleccién correspondiente, tenfa derecho a que se le acre-
ditasen, de sus candidatos, a cinco diputados y a uno mis, hasta el
méximo de 20 por cada medio por ciento de los votos obtenidos.

B) Los partidos que obtuvieran mayoria en 20 o mas distritos elec-
torales, no tendrian derecho a que se les reconociesen diputados de
partido; pero en caso de obtener un nimero de triunfos menor, podrian
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sumar, entre los diputados de mayoria y los de partido, hasta un total
de 20.

C) Los diputados de partido serian acreditados por orden riguroso,
de acuerdo con el porcentaje de sufragios obtenidos con relacién a los
demds candidatos del mismo partido dentro del pais.

D) Solamente podian acreditar diputados de partido los partidos po-
liticos nacionales registrados conforme a la ley electoral federal, cuan-
do menos con una semana de antelacién a la fecha de los comicios.

E) Tanto los diputados de mayoria como los de partido eran consi-
derados representantes de la nacién en los términos del articulo 51 de
la propia Constitucion, y tendrian la misma categoria e iguales derechos
y obligaciones.

Héctor Fix-Zamudio considerd esta reforma trascendental en materia
de politica electoral; para Miguel de la Madrid fue la medida mds se-
ria y trascendente adoptada en México en materia de instituciones po-
liticas desde la consolidacién de la prohibicidén constitucional absoluta
para la reeleccién del presidente de la Republica. Jorge Carpizo la ex-
plicé como el deseo de abrir las puertas a los partidos minoritarios en
la Cdmara de Diputados y agilizarla, y cuya finalidad concreta era man-
tener la estabilidad politica; para José Francisco Ruiz Massieu cons-
tituy6 la primera normacion partidaria en el nivel constitucional: nor-
macién que, a todas luces, resultaba insuficiente, pues no daba directivas
sobre la organizacidon y funcionamiento de los partidos. La representa-
cién minoritaria, mas no proporcional, ya que no hubo simetria entre
los votos obtenidos y los sitios asignados, y a Daniel Moreno le parecié
bastante aceptable la base del nuevo sistema, aunque observé que fra-
casO en la prdctica, en parte desvirtuado por las propias autoridades.

Con excepcién de un partido que logré obtener suficientes votos para
alcanzar los veinte diputados del numero miximo, otros dos par-
tidos, en cierta forma filiales del partido en el poder, recibieron
curules de obsequio, a pesar de que el dictamen oficial de la Cdmara
de Diputados, de septiembre de 1964, lo reconocfa asi.

Por otra parte, Mario Moya Palencia ofrece una correcta explicaciéon
de la reforma, sefitalando que dentro de un régimen electoral puramen-
te mayoritario como era el nuestro hasta 1963, resultaba natural que
las corrientes minoritarias no encontraran ficil acceso a la Camara de
Diputados, lo cual “no era culpa de la Revolucién ni de su gobierno,
pero si debia ser, como fue, motivo de preocupacion para ambos”. Tena
Ramirez declara que el sistema adoptado por la reforma carece de
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precedente entre los numerosos sistemas inventados para otorgar la
representacion a las minorias dentro del cuerpo legislativo, aunque su
originalidad no lo convirtié6 en férmula incomprensible e impractica-
ble por esctérica; antes bien, instituyé un procedimiento electoral sen-
cillo, claro y que resiste el asedio de la critica, en tanto que una in-
teresante precision critica provino de Ignacio Burgoa, para quien el
acreditamiento de diputados de partido no denotaba la representacion
proporcional que, segun lo ha dicho reiteradamente, “es una de las ins-
tituciones juridico-politicas que acendran la democracia”.

Al presentar la iniciativa de reformas al articulo 54, el presidente
de la Republica puntualiz que la modalidad de “diputados de parti-
do” permiti6 la incorporacién de las corrientes minoritarias al trabajo
legislativo, y que, paralelamente, el sistema electoral ha mantenido
abiertas las vias para que los partidos politicos obtengan el triunfo
mayoritario, que es su objetivo esencial. Sin embargo, reconocié que
la experiencia de tres elecciones sucesivas revelé que la obtencién del
2.5% de la votacién results dificil de alcanzar para algunos de ellos,
por lo que, al aumentar el nimero de diputados de partido, se perse-
guia una mas fiel representacién de las propias minorias.

Las caracteristicas de la reforma llevada a cabo en 1972 consistie-
ron en:

A) Se redujo del 2.5 al 1.5% el porcentaje requerido para acreditar
a los cinco primeros diputados de partido, y se amplié el nimero total
posible de éstos a 25.

B) En los mismos términos se establecié que no tendrian derecho a
diputados de partido aquellos que hubiesen obtenido la mayoria en
25 o mads distritos electorales, aplicindose, por lo demds, la misma .re-
gla ya prevista anteriormente.

C) Por cuanto a la acreditacién, se modificé el criterio original de
que ésta se llevaria a cabo por riguroso orden, “de acuerdo con el por-
centaje de sufragios” logrados, por la férmula: “de acuerdo con el nu-
mero decrecicnte de sufragios obtenidos”.

Esto altimo se debid, segin explicd el secretario de Gobernacién, a
que la palabra “porcentaje” se presté a confusion y a interpretaciones
distintas. Algunos pretendieron —dijo— que el porcentaje que obtenia
un «candidato de un partido minoritario, no debia ser medido en rela-
cién con los distintos porcentajes que fueran obtenidos por sus compa-
fieros de partido en los demdas resultados electorales, sino conforme a
los otros conseguidos por €l y por los candidatos de los otros partidos
dentro del mismo.
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Las dos siguientes fracciones, relativas a los requisitos que debian
reunir los partidos politicos, y a la representacién nacional que osten-
taban los diputados de mayoria y de partido, permanecieron inalte-
radas.

La aplicacién del precepto reformado en 1963 dio como resultado
la conformacién de una Cémara de Diputados donde el debate parla-
mentario resurgié por la participacién de los mds variados grupos e
intereses del pais. Esto no quiere decir, sin embargo, que se pudieran
considerar representados alli todos los grupos politicos existentes, pues
hasta esa fecha el Partido Comunista carecia de registro y actuaba, vir-
tualmente, en la clandestinidad.

Con todo, la reforma propicié una muy saludable revision de las
practicas politicas en México, auspicié muestras de disidencia que toda
instituciéon democrdtica requiere para subsistir, y permitié el fortaleci:
miento de los llamados partidos politicos de oposicién. Paraddjicamen-
te, también 'dio lugar a que se pusieran de manifiesto las debilidades
de grupos electorales denominados partidos, y que no alcanzaron si-
quiera el 2.5 del porcentaje requerido para contar con diputados de
partido, aun cuando, de todas formas, mediante una interpretacién
que la letra constitucional no permitia, se les dio acceso, finalmente, a
la Cdmara. Esta reforma también evidencié la debilidad del cuerpo
electoral mexicano.

Las reformas de 1972 tuvieron como principal objetivo disminuir el
minimo necesario para obtener diputados de partido, de suerte que
aquellos grupos que originalmente no habian alcanzado el 2.5%,, pudie-
ran verse beneficiados con la reforma, y al aumentar a veinticinco el
nimero miaximo de diputados de partido, susceptibles de ser acredi-
tados, se correspondia, igualmente, a las reformas del articulo 52, de
acuerdo con las cuales el numero de distritos electorales para clegir
diputados de mayoria, aumenté de 176 a 198. Asi, para mantener una
proporcionalidad semejante a la establecida en 1963, se permitié la
ampliacién del nimero miximo de los diputados de partido.

La modificacién de la férmula consagrada en la fraccion III del ar-
ticulo 54, relativa al procedimiento de acreditacion, obedecid —como se
dijo mids arriba— a que en su redaccién de 1963 la férmula resultaba
altamente equivoca, y dio lugar a conflictos en el seno de los propios
partidos politicos, que aspiraban a acreditar diputados de partido.

Un aspecto importante fue objeto de multiples disquisiciones: el re-
lativo a la naturaleza de los diputados de partido. Como se ha dicho,
la fracciéon V del articulo 54 sefialaba que tanto los de mayoria como
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los de partido eran representantes de la nacién, e iguales en categoria,
derechos y obligaciones. Sin embargo, con motivo de la renuncia de
un diputado de partido a su partido surgié la duda de si igualmente
habia de perder el lugar que ocupaba en la cimara correspondiente.

Es evidente que esta duda planteaba un falso problema, toda vez que
los diputados de partido no eran representantes del partido ante la
Cdmara, sino de la nacién, en los términos del articulo 51 constitucio-
nal. Ser postulado por un partido politico era requisito de elegibilidad
como diputado de partido, mas no condiciéon para el ejercicio de la
funcién correspondiente.

Podemos decir, en suma, que el sistema de diputados de partido se
implantd con objeto de otorgar una cierta participacién a los partidos
politicos de oposicién en la Cédmara de Diputados. La reforma se expli-
ca por el hecho de que, durante décadas, la oposicion partidista apenas
si habia tenido lugar alguna significacién politica en México. Desde
1929 el partido politico dominante no ha perdido ninguna de las nueve
elecciones presidenciales, de las aproximadamente doscientas cincuen-
ta elecciones gubernamentales, ni de las cerca de quinientas senatoriales.
A su vez, de los casi tres mil diputados que ha habido en ese periodo,
no pasan de unas pocas decenas los elegidos por partidos de oposicion.
El caso se repite en incontables millares de elecciones municipales. La
necesidad de vitalizar un incipiente proceso democrdtico fue lo que, en
1963, condiciond la introduccién de ese sistema sui generis, y en 1972
dio lugar a las reformas ya aludidas en el sentido de disminuir los
requisitos exigidos para la acreditacién de diputados de partido.

Por otra parte, el articulo 55, en su original fracciéon II, fijaba, como
requisito para ser elegido diputado, tener 25 afios cumplidos el dia de
la eleccion. Para auspiciar un mds intenso proceso de participacion
de la juventud en los certimenes electorales, y como corolario de la
reforma de 1968 —que disminuyé a 18 afios la edad requerida para
alcanzar la ciudadania, en 1972 fue reformada la referida fraccién II,
reduciendo a 21 anos el requisito para ser elegido diputado.

El articulo 56, también reformado en 1933, amplié de 4 a 6 afios cl
periodo de ejercicio para los senadores.

Como otras, también esta reforma supuso avances para el ejercicio
de la autoridad presidencial, y un repliegue, no tanto en la de los
legisladores, cuanto en las facultades de los propios electores para par-
ticipar en procesos electorales que les permitieran reafirmar o reen-
cauzar la actuacion de sus representantes. En efecto, los periodos mis
amplios en el ejercicio de cargos de representacién entrafian una dua-
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lidad antitética. De un lado, como ya se ha dicho al comentar las
reformas al articulo 51, se confiere al legislador un periodo mds am-
plio para el ejercicio de su cargo, y, por lo mismo, se compensan las
desventajas de la no reeleccién por cuanto hace a la adquisicion de
experiencia y a la formacién de una personalidad con imagen publica
bien identificada. Pero, por el otro, se priva al electorado de manifes-
tar su voluntad y decisiones a través de las urnas electorales. Asi, la
idea no del todo infundada de que un pueblo sélo ejerce la soberania
cuando vota, se ve relativamente afectada en la misma medida que las
posibilidades de elegir se reducen.

Es claro, sin embargo, que los procesos electorales muy frecuentes,
también traen consigo distorsiones, en ocasiones muy significativas, por
cuanto hace al comportamiento electoral de los ciudadanos y de los
partidos politicos, y que pasa de la preocupacién institucional a la
mera tentacién electoral. En 1933, después de un prolongado periodo
de convulsiones sociales, quizd se tuvo mds en cuenta evitar esta dis-
torsion que mantener la garantia popular del ejercicio de la sobe-
rania.

El articulo 58 original establecia la duracién de cuatro afios para
los senadores, y la revocacidn, por mitad, cada dos afios, de la Cdmara
que éstos integraban. Al pasar la definicién del término para el ejer-
cicio del encargo al articulo 56, que ya hemos visto, se suprimio, igual-
mente, la renovacién, por mitad, cada bienio, y por lo mismo el articu-
lo 58 fue modificado para establecer los requisitos exigibles para ser
elegido senador que, hasta 1933, cuando esta reforma también se llevo
a cabo, aparecian en el articulo 59.

La renovaciéon por mitades, en la Cdimara de Senadores, constituye
una practica que el Constituyente mexicano tomé de la Constitucion
norteamericana, y que desde muchos puntos de vista representaba un
elemento de continuidad en el ejercicio de la funcién legislativa desem-
pefiada por los senadores. Sin embargo, toda vez que esta modalidad,
en cuanto a la integracién de la Cdmara de Senadores, suponia igual-
mente, la posibilidad de mantener un elevado nivel de independencia
con relacién al titular del Ejecutivo, fue cancelado el mecanismo de la
renovacion por mitades, para dar lugar al sistema de renovacién total
del Senado, coincidiendo, en cada caso, con el periodo presidencial.

Asi, con Ja reforma de 1933 se produjo, justamente, lo contrario de
lo que el Constituyente queretano pretendié: que frente al Ejecutivo
hubiese siempre, por lo menos, un nimero de senadores capaces de man-
tener una actitud no imprescindiblemente de desafio, pero si necesaria-
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mente de independencia, frente al presidente de la Reptblica. Este
fue el inequivoco designio del Constituyente, que tradujo la decisién
pelitica fundamental del pueblo mexicano en el sentido de establecer
un efectivo sistema de pesos y contrapesos en la vida politica nacio-
nal, para conjurar, en lo posible, el surgimiento de monopolios de po-
der que afectardn un proceso democritico y soberano; proceso en el
cual el pueblo de México, del México revolucionario, estaba esencial-
mente interesado.

Con todo. también debe tenerse en cuenta que otra de las exigencias
que cualquier pueblo plantea, se refiere a la estabilidad de las institu-
ciones que ha creado. La democracia como pretexto de inestabilidad
es un sistema precario; la estabilidad como desiderdtum tnico, es un
sistema arbitrario. Quiza en 1933 lo que se pretendié fue centrar el fiel
de la balanza, ddndole a las instituciones mdrgenes razonables de esta-
bilidad y mantenimiento, y, para el pueblo, niveles aceptables de parti-
cipacién. Si hemos de juzgar por las consecuencias histdricas de la re-
forma de 1933, tendremos que reconocer que no se privé al pueblo de
todos sus derechos y que, en cambio, si se aport6 al sistema institucio-
nal un mecanismo de estabilidad cuyos resultados son mds fructiferos
que la mera garantia otorgada al pueblo para sus mecanismos de re-
presentacion. '

En 1972 este articulo fue objeto de una nueva reforma, referida so-
lamente a la determinacién del limite minimo de edad para ser sena-
dor, disminuyendo el anterior de 35 afios al actual de 30. El presidente
expreso, en su iniciativa, que la exigencia de haber cumplido 35 afios
Ya no correspondia al presente, aunque seguia siendo vilido demandar
una mayor experiencia civica para integrar el Senado que para formar
parte de la Camara de Diputados, pues el primero es una asamblea
“cuya funcién equilibradora exige una mds profunda practica politica”.

La reforma politica se ha entendido en México como un proceso per-
manente orientado a perfeccionar las instituciones a través de las
cuales se expresa el poder publico y a mejorar su operacién; a ampliar
los canales de la participacién ciudadana; a favorecer la pluralidad
politica a través de los partidos; y a mejorar los procesos electorales
para asegurar la efectividad del voto. Entendida asi la reforma politica
es logico que sus avances se expresen en sucesivas enmiendas constitu-
cionales, una vez agotadas las potencialidades politicas de las reformas
anteriores.

De hecho la captacién constitucional de la reforma politica perma-
nente se inicia con los llamados diputados de partido v se acelera en

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

MEXICO: ACTUALIZACION CONSTITUCIONAL 661

1977 (6 de diciembre) con las reformas a los articulos 6o., 41, 51, 52,
53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115 de la Constitucion
general de la Republica que abren los dambitos de una vigorosa etapa,
que, a su vez, prepara al nuevo tramo que se inicia en 1987 y 1988:
comprende a los partidos politicos, las relaciones entre el Poder Eje-
cutivo y el Congreso, las legislaturas de los estados y los ayuntamientos,
el Distrito Federal, y se consagra el derecho a la informacién.

El articulo 6°, que reconoce el derecho a la manifestacién de las
ideas se completa con el derecho a la informacién cuyo disfrute debe
ser garantizado por los poderes estatales, y el cual, por las complejida-
des que reviste y su delicadeza politica, todavia no ha sido reglamen-
tado.

El articulo 41 contiene un cambio francamente trascendente si se
reconoce que la verdadera democracia politica moderna es forzosamente
pluralista, y que el pluralismo reclama la formacién de una democra-
cia de partidos. El nuevo precepto aclara la naturaleza de los partidos
politicos al sefialar que son entidades de interés publico y que deben
intervenir en los procesos electorales en las formas que las leyes deter-
minen, Los partidos tienen varias funciones, segtin el articulo 41: pro-
ver la participacién popular en la vida democritica, contribuir a la
integracion de la representacién nacional y hacer posible que los ciu-
dadanos accedan al ejercicio del poder publico de acuerdo con progra-
mas, principios e ideas, y mediante el sufragio.

Para estimular que los partidos cumplan sus funciones se les otorga
el derecho de usar medios de comunicacién social y a obtener prerroga-
tivas de caracter material, as{ como a participar en las elecciones esta-
tales y municipales.

La reforma politica de 1977 estructura a la Cdmara de Diputados
conforme al principio de mayoria relativa dominante completado por
el de representacién proporcional. Esta cdmara se integra por 300 dipu-
tados uninominales y 100 plurinominales a través de listas regionales
(hasta 5), segtin definen los articulos 52 y 53.

El articulo 54 establece las bases para la eleccion de los 100 dipu-
tados: para registrar las listas regionales los partidos deben postular por
lo menos a 100 diputados uninominales; se tendrdn derecho a dipu-
tados plurinominales cuando no se hayan obtenido mds de 60 constan-
cias de mayoria y se haya logrado por lo menos el 1.59, para todas las
listas regionales; cuando 2 o mds partidos obtengan en su conjunto 90
0 mis constancias de mayoria sélo seran objeto de reporte el 50 9 de
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las curules que deban asignarse por el principio de representacién pro-
porcional.

El sistema electoral para integrar la representacién popular respondi6
al propdsito de respetar el principio de mayoria, como es esencial en
toda democracia occidental, para la formacion de la voluntad popular
y la representacién nacional, para ello se completd con el principio
de representaciéon de las minorias para asi responder también, en la
mayor medida de lo posible, al llamado dagerrotipo de la pluralidad.

Las reformas de 1977, por otro lado, siguieron la tradicién de que el
Colegio Electoral de la Cimara de Diputados califique la eleccion de
sus miembros, dentro de la férmula de la autocalificacién que se ajusta
a una sana interpretacién del principio de la division de poderes, de-
finiéndose que ese Colegio Electoral se integra con 60 presuntos dipu-
tados de mayoria y 40 presuntos diputados plurinominales.

De la solucién que la reforma politica de 1977 da a la calificacién
de las elecciones, sobresale el recurso de reclamaciéon ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion contra las resoluciones del Colegio Elec-
toral de la Cdmara de Diputados, que motivé enconadas y enjundiosas
controversias, toda vez que ese recurso se aparta de la tradicion me-
xicana de no injerir al Supremo Tribunal Judicial en asuntos clecto-
rales o predominantemente politicos.

Igualmente fue censurado ese recurso porque la resolucién de la
Corte no tiene efectos vinculantes y puede ser desestimada por el propio
Congreso. En suma, se censuré esa innovacién constitucional por con-
siderar que tritandose de asuntos electorales el Maximo Tribunal se
convierte sélo en una especie de érgano de justicia retenida.

Con las reformas de 1987 y dado que no fue conocido en 10 afios
ningun recurso de reclamacion, fue suprimido éste.

El articulo 70 también fue enmendado en 1977 para iniciar lo que
podria llamarse la reforma parlamentaria al sefialarse que la Cdmara
de Diputados se organizara reconociendo fracciones parlamentarias en
funcién de partidos politicos.

El régimen politico constitucional del Distrito Federal fue modifi-
cado, a través de reformas a la fraccién VI, que consagra el referendum
y la iniciativa popular, lo que fue suprimido por reformas posteriores.
Es de sefialar que en 10 afios no se echd mano de esas dos vias de la
democracia indirecta. Lineas abajo abordaremos las enmiendas de 1988
que enriquecen la férmula de representacion de la capital.

En el paquete de enmiendas que se comenta, se incluyeron reformas
y adiciones a la fraccion LXXIV para aclarar el procedimiento y las

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

MEXICO: ACTUALIZACION CONSTITUCIONAL 663

competencias en relacion a la cuenta publica. Estos cambios vigorizaron
el control que el Congreso de la Uni6n, a través de la Camara de
Diputados, ejerce sobre el manejo de recursos financieros por parte del
Poder Ejecutivo. En consecuencia, con esas precisiones, se establece
que son facultades exclusivas del Senado de la Republica, segtn la frac-
cion I del articulo 76 reformada, analizar la politica exterior del Po-
der Ejecutivo, con base en los informes anuales que tanto el presidente
de la Reptblica como el canciller, rindan al Congreso.

Estas dos dltimas enmiendas tienen la clara intencion de fortalecer
a las dos Cdmaras que integran el Congreso de la Unidn, en su relaciéon
con el Poder Ejecutivo, sobre todo en cuanto al control politico que
ejerce sobre éste.

Ese propésito de fortalecimiento se complementd con la nueva com-
petencia que otorga a las Cdmaras el articulo 93 para que puedan
formar comisiones de investigacién sobre el funcionamiento de organis-
mos descentralizados y empresas de participaciéon estatal mayoritaria.
Los resultados de esas investigaciones deberdn hacerse del conocimiento
del Poder Ejecutivo.

Conviene precisar que en nuestra opinion los resultados de las inves-
tigaciones no son vinculantes para el Poder Ejecutivo, puesto que esas
comisiones son solo una expresién del referido control politico que
busca respetar el principio de division de poderes y el de asegurar un
mayor balance entre los 6rganos politicos del poder estatal.

Las reformas constitucionales que para dar adecuada plataforma a
las nuevas evoluciones de la reforma politica se perfeccionaron en 1977,
como ya se expresd, comprenden a los congresos locales y a los ayunta-
mientos. Asi, se introduce el sistema de diputados de minoria para la
integracién de las legislaturas de los estados, y el de representacién
proporcional para la formacién de los ayuntamientos si los municipios
tienen por lo menos 300 000 habitantes. Esto ultimo se perfeccioné en
1983, cuando en el articulo 115 se extiende ese impulso a la pluralidad
politica a todos los ayuntamientos, sin considerar su voluntad pobla-
cional.

En relacién con estas tltimas innovaciones se debe ser preciso: los
dos cuerpos politicos colegiados se integran conforme al principio de
mayoria relativa, pero el Congreso, ademads, lo hace conforme al prin-
cipio de representacion de minorias, en tanto que los cabildos lo hacen
también segin el principio de representacion proporcional.

En 1987, agotados los avances de participacién politica a través de
agrupaciones y partidos a que dieron lugar las enmiendas de 1987 y
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la Ley reglamentaria relativa —la Ley de Organizaciones Politicas
y Procesos Electorales—, y después de una amplia y auténtica consulta
popular, el Poder Ejecutivo inicié en 1986 y 1987 reformas a la Carta
Fundamental que profundizan las aportaciones que tuvieron lugar 10
aftos antes.

Con una nueva reforma al articulo 52 se confirma el sistema de do-
minante mayoritario con el principio de representacién proporcional,
pero se busca un mayor equilibrio entre las dos férmulas y se amplia
la integracién de la Cdmara de Diputados. De esta manera, se conservan
los 300 diputados uninominales y se elevan de 100 a 200 los diputados
plurinominales o de representacién proporcional.

En el articulo 54 se revisan las bases para la distribucién de los
200 diputados de representaciéon proporcional al definirse en la frac-
cién II que los partidos que obtengan por lo menos el 1.59, tendrin
derecho a diputaciones plurinominales siempre y cuando no hayan ob-
tenido el 519, o mds de la votacién nacional y su nimero de constan-
cias de mayoria represente un porcentaje del total de la Cimara superior
o igual a su porcentaje de votos; o haya obtenido menos del 519, de
la votacién y su nimero de constancias de mayoria relativo sea igual
0 mayor a la mitad mas uno de los miembros del Congreso. La frac-
ciéon IV del mismo articulo busca proteger la estabilidad de la vida
parlamentaria y evitar la tiranfa de las minorias, que, como estd histéri-
camente acreditado, arroja a la descomposiciéon parlamentaria, cuando
prescribe que si ningun partido obtiene el 51% de la votacién nacional
efectiva y ninguno alcanza, con sus constancias de mayoria relativa, la
mitad mds uno de los miembros de la Cdmara, se le asignara al partido
con las constancias los diputados de representacién proporcional nece-
sarios para alcanzar la mayoria absoluta de la Cimara.

Ese precepto tiene gran trascendencia, pues, en contraste con la so-
lucién de 1977, el partido con mayor numero de votos puede obtener
también diputados de representacién proporcional.

La referida fraccién IV, en su inciso d), fija un techo para el nimero
de diputados que pueda obtener el partido que obtenga mayor nume-
ro de votos: no es posible obtener mas del 709, de los diputados, o
sea 350, aun cuando la votacién sea superior.

En este particular, las enmiendas de 1986 buscan armonizar los gran-
des valores de la democracia de partidos, que no son otros que la ma-
yor simetria posible entre los resultados electorales y el numero de
encargos de representacion popular, la estabilidad y el respeto al prin-
cipio democritico de mayoria.
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El articulo 56 se reforma también en el dltimo paquete de enmien-
das constitucionales para la reforma politica nacional, ya que si bien
se sigue integrando el Senado con sujecién al principio de mayoria
simple, se regresa a la solucién original de la Constitucién de 1917, al
prescribirse que la Cdmara senatorial se renovard por mitades cada
tres afnos.

El proceso de calificacion de la Cdmara de Diputados se corrigié
también, y se repuso la solucién de 1977: todos los presuntos diputados
integran el Colegio Electoral; se extingue el recurso de reclamacion ante
Ia Suprema Corte de Justicia y se colocan los fundamentos para un
Tribunal de lo Contencioso Electoral, mismo que se estructura en el
Cddigo Federal Electoral como un ¢rgano de jurisdiccion retenida,
puesto que sus fallos pueden ser modificados por los Colegios Electo-
rales de las Cdmaras, quienes siguen decidiendo en ultima instancia la
calificacién de las elecciones.

En el dltimo pdrrafo del articulo 60 se ratifica que los procesos elec-
torales se preparan, desarrollan y vigilan por el poder publico a través
del gobierno federal y que en los organismos electorales concurrirdn
también, en un marco de corresponsabilidad, los partidos politicos y
los ciudadanos.

El articulo 77, en su fraccién IV, es enmendado para aclarar el me-
canismo para cubrir las vacantes de los diputados de representacién
proporcional, mismas que deberdn ser cubiertas por aquellos candidatos
del mismo partido que sigan en el orden de la lista regional respectiva.

Las reformas electorales de 1986, de contenido electoral y referidas a
la vida de los partidos politicos, se han reglamentado en el Cédigo
Federal Electoral.

Por otro extremo, revisten importancia los cambios constitucionales
relacionados con la representacién politica del Distrito Federal. Las re-
formas al articulo 73 (10 de agosto) de 1987, si bien no acojen todas las
propuestas modificatorias del régimen constitucional de esa entidad fe-
derativa aportadas por el debate nacional y la doctrina, instituyen una
Asamblea de Representantes, integrada por 40 miembros definidos por
el principio de mayoria relativa, y 26 elegidos por el principio de re-
presentacién proporcional. Por sus competencias, la Asamblea se encuen-
tra entre un cabildo desarrollado y un modesto cuerpo legislativo. Los
integrantes de Ja Asamblea del Distrito Federal en su encargo tres
afios y deben reunir los requisitos que la Constitucién sefiala a los
diputados federales.
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Las competencias de la Asamblea de Representantes son fundamen-
talmente reglamentarias, si se considera que estd facultada para dictar
bandos, ordenanzas, y reglamentos de policia y buen gobierno, en
materia de educacién, salud, asistencia social, abasto, mercados y ras-
tros, establecimientos mercantiles, comercios en la via publica, recrea-
cion, espectdculos publicos y deporte, seguridad publica, proteccion
civil, readaptacion social, usos del suelo, tenencia de la tierra y otros
servicios publicos, Igualmente, estd facultada para proponer al presi-
dente de la Republica elementos para el proyecto de Presupuesto de
Ingresos y de Gasto; recibir informes trimestrales de las autoridades
administrativas del Distrito Federal; hacer comparecer a servidores pu-
blicos del Departamento del Distrito Federal, aprobar los nombramien-
tos de magistrados del Tribunal Superior e iniciar leyes y decretos ante
el Congreso de la Unién.

Corresponde pues a la Asamblea actuar como cabildo municipal, par-
ticipar en el proceso legislativo, preservindose el cardcter que tiene la
Cdmara de Diputados como Poder Legislativo de la capital, y ejercer
control politico sobre el Departamento del Distrito Federal. La admi-
nistracion y el gobierno del Distrito Federal siguen correspondiendo
al presidente de la Republica, quien lo ejerce a través de un departa-
mento administrativo.

Debe ponerse el acento en que con la institucién de la Asamblea se
ven reducidas las competencias del titular del Poder Ejecutivo federal.

Igualmente, conviene subrayar que la ciudadania del Distrito Federal
-posee derecho de iniciativa popular, tratindose de los reglamentos
que deba expedir la asamblea, siempre que las iniciativas sean presen-
tadas por un minimo de 10 000 capitalinos. ‘

En la fraccién VI de la misma reforma del articulo 73 se define la
base segunda para sefialar que la ley orgdnica establecera los medios
para la descentralizacién y desconcentracién de la administraciéﬁ pu-
blica capitalina, y en la fraccién IV se sefiala que la ley definirs los
medios y mecanismos de participacién ciudadana que permitan la
oportuna gestién y continua supervisién comunitaria de la accién ‘gu-
bernativa.
~ Es claro entonces que las enmiendas al articulo 73 que se comentan
se dirigen no s6lo a innovar los mecanismos de representacién estric-
tamente politica, a través de la Asamblea, y que ya se habfan adelan-
tado con ¢l derecho de los capitalinos a elegir senadores y diputados
federales, sino que también pretende ampliar los canales para la par-
ticipacién vecinal y ciudadana.
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La fracciéon VI del articulo 73 fue objeto de una trascendental re-
forma en 1928. En efecto, hasta entonces estuvo constitucionalmente
consagrado el régimen municipal en el Distrito Federal y en los te-
1ritorios federales. Las bases de la fraccion VI, de acuerdo con el texto
original, establecia lo siguiente:

A) Fl Distrito Federal y los territorios estaban divididos en munici-
palidades, con la extensién y numero de habitantes suficientes para
poder subsistir con sus propios recursos y contribuir a los gastos co-
munes.

B) Cada municipalidad estaba a cargo del respectivo ayuntamiento
designado por eleccién popular directa.

C) El gobernador del Distrito Federal acordaba directamente con
el presidente de la Republica.

D) Los magistrados y jueces de primera instancia del Distrito Fede-
ral y de los territorios eran nombrados por el Congreso de la Unién
erigido en Colegio Electoral en cada caso. Tanto en las faltas tempora-
les como en las absolutas de los magistrados, correspondia nombrar
sustitutos al Congreso de la Unién o, en sus recesos, la Comisién Per-
-manente acordaba los nombramientos provisionales que procediesen.
El propio articulo sefialaba que:

A partir del afio de 1923, los magistrados y los jueces a que se refiere
este inciso, s6lo podrin ser removidos de sus cargos si observan mala
conducta y previo el juicio de responsabilidad respectivo, a menos
que sean promovidos a empleo de grado superior.

A partir de la misma fecha la remuneracién que dichos funcionarios
percibian por sus servicios no podia ser disminuida durante su en-
.cargo.

La reforma de 1928 introdujo las siguientes modificaciones:

A) Se estableci6 que el gobierno del Distrito Federal estaria a cargo
-del presidente de la Republica, “quien lo ejercerd por conducto del
organo u drganos que determine la ley respectiva”.

Esta reforma parecié abandonar el concepto de gobernador del Dis-
‘trito Federal y, en efecto, ésta es una denominacién que ha venido
‘siendo omitida a partir de entonces. No obstante, en la fraccién II
‘del articulo 89, y en el articulo 92 constitucionales, se sigue haciendo
referencia expresa al gobernador del Distrito Federal.

B) El gobierno de los territorios estaria a cargo de gobernadores
nombrados y removidos libremente por el presidente de la Republica,
de quien dependerian.
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C) Los nombramiento de los magistrados del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal y de los territorios serian hechos por el
presidente de la Republica y sometidos a la aprobacién de la Camara
de Diputados, la que otorgaria o negaria la correspondiente aprobacion
dentro de un término improrrogable de diez dias. En caso de que la
Camara nada resolviere dentro de ese término, los nombramientos se
tendrian por aprobados, y en el caso de que la Cimara no aprobara
dos nombramientos sucesivos respecto de la misma vacante, el presi-
dente de la Republica podria hacer un tercer nombramiento, que sur-
tiria sus efectos de inmediato en términos provisionales, para ser so-
metido a la Cdmara en el siguiente periodo de sesiones. En este ultimo
caso, si la camara aprobaba o nada resolvia, el magistrado, nombrado
provisionalmente, adquiria el caricter de definitivo, y si el nombra-
miento provisional era desechado, el magistrado cesaria desde luego en
sus funciones y el presidente deberia someter un nuevo nombramiento
a la aprobacién de la Camara, de acuerdo con el procedimiento ya
sefialado.

Por cuanto hace a los jueces de primera instancia, menores y correc-
cionales del Distrito Federal y de los territorios, todos serian nombra-
dos por el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

D) La fraccién que comentamos también fue reformada en el sen-
tido de establecer que los magistrados y los jueces del distrito y de
los territorios federales podrian ser privados de sus cargos en los tér-
minos de la parte final del articulo 111 de la Constitucién, previo el
juicio de responsabilidad correspondiente.

En 1934 se fij6 como duracién para el cargo de magistrado y juez
en el distrito y territorios federales el término de 6 afios, y segin la
reforma de 1940 a la misma fraccién, los territorios quedaron divididos
en municipalidades, con la extensién territorial y el ntimero de habi-
tantes suficientes para poder subsistir con sus propios recursos y con-
tribuir a sus gastos comunes. Se establecia, igualmente, que cada muni-
cipalidad de los territorios estaria a cargo de un ayuntamiento de
eleccién popular directa.

En 1944 se restablecié la inamovilidad de los magistrados y jueces;
en 1951 se ajust6 la redaccion de texto de la base 5a. y en 1974 se
derogé la base segunda de la fraccién VI y se introdujeron los cambios
pertinentes con motivo de la supresién de los territorios federales.

En reformas subsecuentes, cuya cronologia ya fue enunciada, se am-
plié el numero de facultades del Congreso para legislar también so-
bre los siguientes aspectos:
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A) Trabajo (1929). Se prescribe, ademds, que la aplicacion de las
leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los estados en sus
respectivas jurisdicciones, excepto en los asuntos relativos a ferrocarri-
les y demds empresas de transporte que contasen con una concesiéon
federal (la reforma utilizaba la equivoca expresiéon “amparada por con-
cesion federal” desvirtuando asi el significado que la propia Constitu-
cion ha otorgado a la expresion amparo), asi como las empresas mi-
neras y de hidrocarburos y los trabajos ejecutados en el mar y en las
zonas maritimas.

B) Trabajo en la industria textil (1933).

C) Obligaciones patronales en materia educativa (1934).

D) Participacién de los estados y municipios en los rendimientos de
los impuestos sobre energia eléctrica (1934).

E) Sobre industria cinematografica (1935).

F) Sobre las disposiciones laborales en la industria eléctrica (1940).

G) Sobre juegos con apuesta y sorteos 1935).

En virtud de la reforma de 1942, una parte del contenido de esta
fracciéon pasé a constituir la fraccién XXXI del articulo 123.

Dos han sido las modificaciones introducidas a la fraccion XVI del
articulo 73. La primera, en 1934, modificé el cuerpo de la fraccidn.

En efecto, en el texto original se leia que el Congreso estaba facul-
tado “para dictar las leyes sobre ciudadania, naturalizacién, coloniza-
cién e inmigracién y salubridad general de la Republica”. En 1934,
y con motivo de las reformas que también se introdujeron a los ar-
ticulos 80 y 87 de la Constitucién, se incluyeron las expresiones ‘“na-
cionalidad y condicion juridica de los extranjeros” que no quedaban
comprendidas en las que ya fueron transcritas.

La segunda reforma, de 1971, fue introducida en la base cuarta de
la propia fraccién, a efecto de darle competencia al Consejo de Salu-
bridad General para adoptar medidas que permitan prevenir y combatir
la contaminacién ambiental.

Una de las mds importantes atribuciones que corresponden al Con-
greso de la Unidn, y que puede ser invocado como ejemplo de una
reforma constitucional elaborada para fortalecer la independencia del
Congreso, estd constituida por la reforma introducida a la fraccién IV
del articulo 79, en 1923.

En efecto, en los términos originales de esa fraccién se establecia la
facultad de la Comisiéon Permanente para convocar a sesiones extra-
ordinarias en el caso de delitos oficiales o del orden comun cometidos
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por secretarios de Estado o ministros de la Suprema Corte, o por de-
litos oficiales federales cometidos por los gobernadores de los estados,
siempre que ya estuviera instruido el proceso por la Comisién del
Gran Jurado, y en cuyo caso el Congreso no podria ocuparse de ningtin
otro asunto ni podria prolongar el periodo de sus sesiones mas alla del
tiempo indispensable para dictar su fallo.

Como se ve, la potestad para convocar al Congreso a periodos ex-
traordinarios de sesiones, que entonces correspondia al presidente de
la Repuiblica, como ya se ha visto al comentar el articulo 67, estaba
limitada, en el caso de la Comisién Permanente, estrictamente para
cuestiones en las que algun alto funcionario estuviera involucrado en
la comisién de algtn delito.

En 1928, la facultad de convocar al Congreso o a cualquiera de sus
Camaras a sesiones extraordinarias, fue transferida a la Comisién Per-
manente del Congreso de la Unién, quien la puede ejercer por si o
a propuesta del presidente de la Republica. En cualquier caso solo
podra producirse la convocatoria si en tal sentido votan las dos terceras
partes de los miembros presentes de la comisién.

Si bien al hacer referencia a la reforma politica se han examinado
cambios constitucionales que inciden en la organizacién y funciona-
miento del Congreso de la Unién, y de sus dos Cédmaras, en los ultimos
afos han prosperado enmiendas que modernizan sus competencias.

Merced a la reforma de 1977 (6 de diciembre), el articulo 70 establece
que el Congreso expedird su ley orgdnica y que ésta entrard en vigor
sin que sea necesaria la promulgacién del Ejecutivo, ni éste puede ve-
tarla, con lo que se introduce una excepcién fundada en la autonomia
plena del Poder Legislativo para definir su organizacién.

En 1980 (9 de junio), se reformé el articulo 3¢, fracciéon VIII, para
consagrar la autonomia universitaria y definir que las relaciones labo-
rales de las instituciones de educacién superior revestidas de autonomia
por ley, se rigen por el apartado “A” del articulo 123 amplidndose la
competencia del Congreso de la Unidn.

La expropiacién de la banca, que tuvo lugar el 1° de septiembre de
1982, llevé a la nécesaria enmienda de la Constitucion, amplidndose asi
las competencias del Congreso.

El 17 de noviembre de 1982 se adiciona la fraccién VIII bis del
apartado “B” del articulo 123 para sefialar que los trabajadores ban-
carios se regirdn precisamente por ese apartado, y se modifica igual-
mente el articulo 28 para prevenir que el servicio publico de banca y
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crédito se prestard exclusivamente por el Estado a través de institu-
ciones publicas.

Las reformas a los articulos 25, 26, 27 y 28, que tuvieron lugar en
1983 (3 de febrero), tocan las competencias del Congreso para ampliar-
las o simplemente para hacerlas explicitas.

Como se verd en el apartado correspondiente, toca al Congreso le-
gislar en materia de planeacién, economia mixta, monopolios estatales,
servicios publicos, desarrollo rural, y justicia agraria. Igualmente, se
modifica el articulo 73 para adicionar las fracciones XXIX-D, XXIX-E
y XXIX-F a fin de explicitar que toca al Congreso legislar en materia
de planeacion nacional del desarrollo econémico y social, acciones eco-
némicas referentes al abasto y a la produccién de bienes y servicio
social necesarios, promocién de inversién mexicana, regulacién de la
inversién extranjera, transferencia de tecnologia e impulso a la ciencia
y a la propia tecnologia.

Estas competencias ampliadas son parte sustantiva del llamado ca-
pitulo econémico de la Constitucién.

Por otro lado, han prosperado reformas constitucionales que modifi-
can la organizacién y funcionamiento del Congreso y sus relaciones
con el Poder Ejecutivo, orientadas a fortalecer al Poder Legislativo.

En 1980 (29 de diciembre), se reformé el articulo 78 para sefialar que
los 29 miembros de la Comision Permanente tendrdn sustitutos, y en
1985 (8 de febrero), se adiciond al articulo 79 una nueva fraccién VIII,
para otorgarle a ese cuerpo la facultad de conocer y resolver solicitudes
de licencia que presenten los senadores y diputados.

En 1987 se reformé el articulo 78 (10 de agosto) para elevar el nu-
mero de componentes de la Comisiéon Permanente, la cual qued$ in-
tegrada por 19 diputados y 18 senadores, los cuales deben ser nombrados
por sus Camaras respectivas la vispera de la clausura del periodo ordi-
nario de sesiones.

Dentro de los cambios de la nueva etapa de la reforma politica de
1986 se enmendaron los articulos 65 y 66 para recoger una solucién
de la Constitucién de 1857, que fortalece la vida parlamentaria y fa-
vorece el balance entre el Congreso y el Ejecutivo: se sefiala que habra
dos periodos de sesiones ordinarias. Uno que se inicia el 1¢ de noviem-
bre y y termina el 31 de diciembre, y otro que empieza el 15 de abril
y termina el 15 de julio. Debe sefialarse que esas enmiendas no con-
templan la prérroga de los periodos, como lo hace un buen némero
de constituciones locales.
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Es claro que el propédsito de estos cambios es que el Congreso tenga
mids tiempo para un trabajo legislativo mds detenido y para ventilar
las grandes cuestiones nacionales que sean del interés de la representa-
ci6n popular. Asimismo, con dos periodos de sesiones ordinarias serd
posible que comparezcan mds funcionarios federales al tenor del ar-
ticulo 93.

Otra reforma tiene importancia para la vida institucional de México.
Se han corrido las fechas para la instalacién del Congreso y para la
presentacion del informe del presidente de la Republica.

X. PopEr EjJECUTIVO

El articulo 82 de la Constitucién ha sido el centro de muy enconadas
polémicas, toda vez que establece los requisitos para ser elegido presi-
dente de la Republica. Este articulo ha sido reformado en 1927 y en
1943, aunque no en el aspecto que ha inspirado el mayor nimero de
opiniones: el que se refiere a que para ser presidente de la Republica
se requiere ser ciudadano mexicano por nacimiento, e hijo de padres
mexicanos por nacimiento.

Las reformas han consistido en lo siguiente: la original fracciéon V
establecia como requisito para ser presidente de la Republica no estar
en servicio activo en el ejército 90 dias antes de la eleccidén. La reforma
de 1927 amplié a un afio ese término.

La fraccién VI establecia como requisito no ser secretario o subsecre-
tario de Estado 90 dias antes de la eleccidn; la reforma de 1927 amplié
ese plazo a un afio, e incluyé6 entre las limitaciones la de no ser gober-
nador de algin estado, territorio o del Distrito Federal; a su vez, la
reforma de 1943 redujo el plazo a seis meses, e incluyé entre los fun-
cionarios que debian separarse del cargo dentro de ese periodo a los
jefes o secretarios generales de departamentos administrativos, y al pro-
curador general de la Republica; finalmente, la reforma de 1974 su-
primié la referencia a los gobernadores de los territorios.

La fracciéon VIII sefialaba como impedimento para ser presidente de
la Reptiblica haber figurado, directa o indirectamente, en alguna aso-
nada, motin o cuartelazo. La reforma de 1927 modificéd sustancialmen-
te el texto anterior y seiialo, simplemente, que serfa impedimento para
ser presidente de la Republica estar comprendido en alguna de las
causas de incapacidad establecidas por el articulo 83.

Como se puede ver, el proceso evolutivo del articulo 82 ha estado
inspirado por muy diferentes propositos. En primer término, al am-
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pliarse los plazos para que todo aspirante a desempefiar el cargo de
presidente de la Republica se separe de los cargos previamente ejerci-
dos, se procura evitar, en lo posible, que funcionarios encumbrados
—de ahi que también el catilogo de éstos se haya ampliado— pudieran
apoyarse en el cargo para ejercer presiones que les permitan llegar a
la presidencia de la Republica. A la luz de esta interpretacién parece
extrafio que en 1943 se haya reducido de un afio a seis meses el término
constitucional para que los aspirantes a la presidencia se separaran del
cargo ejercido. Quizi en este caso, la decisién politica que animé a
sugerir y aprobar la reforma constitucional residié en el hecho de que
una muy anticipada separacion de los funcionarios podria alentar tur-
bulencia politica, despertando precozmente los apetitos por alcanzar el
poder. Con todo, es evidente que la discusién piblica de los hombres
y la formacién de tendencias definidas, ofreciendo apoyo a diferentes
aspirantes, mas que un elemento de inquietud podria abrir cauces a
una participacién ciudadana de cardcter mis amplio. La reforma de
1927 apuntaba en ese sentido; la de 1943 atendié mas a las necesidades
de conservar la estabilidad politica que a las de propiciar la participa-
<ién ciudadana.

Por cuanto hace a la modificacién de la fracciéon VIII del articulo
se explica toda vez que excluir a quienes hubiesen participado en las
asonadas, motines o cuartelazos, llevaba a muy dificiles formas de in-
terpretacién, ya que una muy buena parte de la clase politica mexica-
na, de la cual emergieron los candidatos a la presidencia habian parti-
cipado —dada la naturaleza de los acontecimientos que se sucedieron
en la década de 1917 a 1927— en muy distintos hechos de armas, y la
prohibicién constitucional que contenia la original fraccion VII del
articulo 82, virtualmente vetaba el acceso al poder a quienes mediante
Ia accién armada habfan tenido una participacién politica en el pais.

El articulo 83, en su versidn original, establecia como duracién del
periodo presidencial cuatro afios, y la prohibicién definitiva para su
reeleccion.

En 1927, en virtud de las circunstancias politicas del pafis, se incor-
pord a la Constitucién la reforma destinada a abrir el camino de la
reeleccién al general Alvaro Obregén. La polémica que con motivo
de esa reforma se planted escindié a la opinién publica y a la comu-
nidad politica del pafs; sin embargo, prevalecié la tesis reeleccionista,
y de acuerdo con ésta, en enero de 1927 fue publicada una reforma
mediante la cual quien hubiera desempeiiado el cargo de presidente de
la Reptblica, no podria ser reelegido para el periodo inmediato; pero
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pasado éste podria desempeiiar de nueva cuenta el cargo de presidente
de la Republica, s6lo por un periodo mds, al cabo del cual quedaria
definitivamente incapacitado para una nueva eleccién o designacion.

La reforma de 1927 es muy semejante a la que se produjo después
del primer periodo presidencial del general Porfirio Diaz, siendo pre-
sidente el general Manuel Gonzilez. Igualmente, Gonzilez acepté es-
tablecer el principio de una sola reeleccidén no sucesiva, pensando, qui-
zd, en la posibilidad de alternarse en la titularidad del Ejecutivo con
el general Diaz. No se puede decir del general Plutarco Elias Calles lo
que se dice del general Gonzilez, supuesto que el propio Calles no
aproveché en su favor la oportunidad que le proporcionaba la reforma
al articulo 83 de 1927, y, por el contrario, cuando todavia su influencia
politica era plenamente reconocida, fue auspiciada una reforma, la de
1933, vedando toda posibilidad de reeleccién para quien en algin mo-
mento haya desempefiado el cargo de presidente de la Republica.

Entre las reformas de 1927 y la de 1983 se dio otra de singular im-
portancia: la de 1928. Por virtud de esta reforma el periodo presiden-
cial se ampli6 a seis afios.

En el curso del debate acerca de la reforma al articulo 83, los aspec-
tos sobresalientes, y los argumentos medulares sobre los cuales se apo-
yaron los diputados para dar un voto favorable a la prolongacion del
periodo presidencial a seis afios fueron los siguientes:

1. En primer Jugar, se llamé la atencién de todos los diputados acer-
ca de las frecuentes movilizaciones politicas y armadas a que daba lugar
cada renovacién en el titular del Poder Ejecutivo. Decian los diputados
que cada vez que se acercaba el momento en que habia que elegir a
un nuevo presidente de la Republica, las ambiciones se desataban y
esto producia nuevos movimientos armados, que afectaban a la comu-
nidad nacional. p

2. En segundo término, se consideré que el costo de las elecciones
iba creciendo progresivamente, y que un pais con una economia tan
precaria como la que México tenia en aquella época no podia darse
el lujo de vivir incesantes procesos electorales. Se hizo referencia a la
disminucién de la captacién fiscal cada afio en que habia elecciones
presidenciales.

3. Finalmente, Antonio Diaz Soto y Gama argumenté en el sentido
de que los pueblos necesitan directores en el terreno politico. En otras
palabras, consideraba Soto y Gama que un periodo de seis afios abriria
la posibilidad de que los presidentes de la Republica asumieran ple-
namente el liderazgo de la nacién, convirtiéndose en los dirigentes po-
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liticos incontestados. Don Antonio Diaz Soto y Gama abundaba en
ejemplos, sefialando que este mismo fendémeno era comprensible y se
daba en otros muchos paises, incluyendo, desde luego, decia é}, a la
Unién Soviética.

En dos ocasiones ha sido modificado el articulo 93. La primera, en
1924, para incluir a los jefes de los departamentos administrativos entre
los funcionarios que darian cuenta al Congreso del estado de sus res-
pectivos ramos.

Igualmente, con motivo de la reforma de 1974, introducida a ini-
ciativa de un grupo de diputados y senadores, se incluyé entre los
funcionarios a quienes la Cimara puede citar para que informen cuan-
do se discuta alguna ley o asunto concernijente a sus respectivos ramos
o actividades, a los directores y administradores de los organismos
descentralizados de cardcter federal, o de las empresas de participacién
estatal mayoritaria.

Esta reforma constitucional plantea, por una parte, la ampliacién de
las facultades de las Cdmaras para interiorizarse de los asuntos mane-
jados por las dependencias correspondientes al Ejecutivo federal. En
esta medida podria sugerirse que se trata de una extensién de las fa-
cultades del organo legislativo del Estado. Sin embargo, esta facultad
también permite apreciar la creciente dilatacién de las atribuciones
correspondientes al o6rgano ejecutivo del Estado, que le ha llevado a
abarcar innumeros aspectos de la vida y de la organizacidon social y
econ6mica del pais. Asi, la natural y necesaria expansién de las facul-
tades del Estado, tanto para regular los procesos econémicos naciona-
les, cuanto para generar nuevas fuentes de produccién y de empleo, ha
incumbido —y en realidad no puede ser de otra forma— al Ejecutivo
federal. De esta suerte, este drgano del poder ha dilatado su accién no
s6lo por las disposiciones constitucionales que le otorgan una incontras-
table preeminencia, sino también, y de muy especial manera, por las
exigencias nacionales de desarrollo econémico y de equidad social.

Entre los resultados mds inmediatos de la reforma al articulo 93 pue-
den destacarse dos. En primer lugar, se ha generado un nuevo estilo
en la politica nacional. De diciembre de 1970 a la fecha, han compare-
cido, ante la Cimara de Diputados y el Senado numerosos funcionarios
de los comprendidos en el articulo 93, con lo que se les obligd a ma-
nifestar, publicamente, puntos de vista que antes podian muy bien
mantener en la reserva de sus gabinetes. En segundo término se ha fa-
miliarizado a la opinién publica con los mds importantes funcionarios
gubernamentales. La medida por si sola no puede generar mds que
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estos efectos, pues en ningun caso supone una modificacién en la or-
ganizacion, en el comportamiento o en la interrelaciéon de las institu-
ciones. En 1981 (l° de abril) se reformaron los articulos 29, 90 y 92
de la Constitucién para aclarar el disefio bdsico de la administracién
publica, toda vez que en 1917 no se consagraron sus bases fundamenta-
les. En Querétaro, al definirse los requisitos que deben reunir los se-
cretarios de Estado y establecerse el refrendo de los actos presidencia-
les, de hecho se expres6 la existencia de las dependencias centralizadas,
y lo propio tuvo lugar tratindose de los jefes de departamentos ad-
ministrativo.

Como se aprecia por las deliberaciones del Congreso Constituyente
se innové la administracién publica con los departamentos, pero en el
texto fundamental no se configuraron claramente esas nuevas modali-
dades de la organizacién centralizada.

Se advierte que el Constituyente tampoco resolvié los elementos ba-
sicos del sector paraestatal y que fue por via indirecta que se incor-
poraron a la carta magna referencias discretas: en el articulo 123, solo
para referirse a los aspectos laborales; y en el articulo 93 en lo que atafie
a la posibilidad del Congreso ha de hacer comparecer a los directores
de organismos descentralizados y empresas de participacién estatal. Mds
tarde, en 1977 (6 de diciembre), se adicioné un tercer pdrrafo a este
ultimo articulo para sefialar que las Cdmaras, a pedido de una cuarta
parte de sus miembros, tratindose de los diputados, y de la mitad si
se trata de los senadores, tienen la facultad de integrar comisiones
para investigar el funcionamiento de dichas entidades.

Es hasta 1981 que se dispone que la administracién publica federal
serd centralizada y paraestatal, y que habri una ley orginica que dis-
tribuird los negocios entre las secretarias y departamentos administra-
tivos, y definira las bases para la creacién de las entidades que com-
ponen a la administracién paraestatal, y la intervencién del Ejecutivo
en su operacion.

Las leyes, sigue rezando la enmienda, determinardn las relaciones
entre esas entidades y el Ejecutivo directamente, o con las secretarfas
o departamentos.

Debe ponerse el acento en que realmente el cambio que se comenta
s6lo capta lo que ya prevenia la Ley Orginica de la Administracion
Publica Federal expedida en 1976, y que sustituyé a las leyes de secre-
tarias y departamentos de Estado, que desde 1917 se expidieron en
diversas ocasiones. En esa ley orgdnica se contempla tanto €l reparto
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de competencias entre las dependencias centralizadas, como los funda-
mentos del sector paraestatal y de sus distintas modalidades.

Debe senalarse que la relacion entre el Ejecutivo y las entidades pa-
raestatales no es otra que la de control, segun los administrativistas, y
que permite compatibilizar la autonomia orginica de las entidades con
la conduccién de éstas por parte de la administracion centralizada para
el mejor logro de sus cometidos y de los objetivos nacionales. De con-
formidad con esta enmienda se agrupan las entidades por sectores ad-
ministrativos recayendo su coordinacién en las secretarias o departa-
mentos.

Con tino el nuevo articulo 90 no fija una tipologia paraestatal,
misma que se insinda en el titulo IV, enmendado en 1982, en el que
se hace referencia a los organismos publicos descentralizados, empre-
sas de participacién estatal mayoritaria y fideicomisos publicos.

La dindmica realidad administrativa y la flexibilidad legislativa con-
ducen a que esta tipologia no sea limitativa, y sea susceptible de per-
feccionamiento, como sucedié con las sociedades nacionales de crédito
que manejan ese servicio publico nacionalizado.

Con la reforma de 1981 al articulo 92 ya mencionado se consolida
la tendencia de disminuir las diferencias legales entre los secretarios
de Estado y los jefes de departamento administrativo, que ya se habia
anunciado por las leyes de secretarfas y departamentos de Estado, cuan-
do sefalaron que entre ambos funcionarios no hay diferencia jerarqui-
ca: tanto los secretarios de Estado como los jefes de departamento ad-
ministrativo deberdn refrendar los reglamentos, acuerdos y drdenes del
presidente de la Repiblica para que sean obedecidos, esto es, se les
equipara en lo referente al refrendo.

Ademds de que la Constitucidn no fija a los jefes de departamento
administrativo los requisitos minimos que deben reunir, en contraste
con lo que dispone el articulo 91 para los secretarios del despacho, la
doctrina considera que los departamentos son fundamentalmente or-
ganos administrativos, y las secretarfas lo son politico-administrativos,
ello sin desconocer que el articulo 93, reformado en 1974, también
faculta al Congreso a hacer comparecer a los titulares de los departa-
mentos administrativos.

No estd por demds sefialar que a diferencia de lo que sucede en al-
gunos otros sistemas constitucionales, como en Francia, en la que el
Poder Ejecutivo, mediante actos administrativos, puede modificar su
organizacion creando o extinguiendo ministerios, en México la forma-
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cion y desaparicion de secretarias o departamentos debe llevarse a cabo
insoslayablemente por leyes del Congreso.

El articulo 29 también se modificé en 1981 para desembarazar a la
Constitucién de la expresion Consejo de Ministros: para la suspensién
de garantias era necesario que el presidente de la Republica contara
con el acuerdo del consejo de ministros, pero sin sefialar quiénes lo
formaban, y echando mano de una expresién que no se acomodaba al
régimen presidencial.

Desde 1981 el presidente de la Republica, para suspender garantias,
y sin perjuicio del tramite ante el Congreso, requerira del acuerdo de
los titulares de las secretarias de Estado, los departamentos administra-
tivos y la Procuraduria General de la Republica. En la terminologia
politica y administrativa hasta la década de los treintas se solia de-
nominar “Consejo de Ministros” a los acuerdos colectivos que celebra-
ba el presidente de la Republica con sus secretarios y jefes de departa-
mento para ventilar asuntos de interés para estos altos funcionarios.

Este cambio constitucional, en realidad s6lo tiene propdsitos de depu-
racion terminolégica, toda vez que el régimen presidencial configurado
por la carta de 1917 no instituye ministros, expresién asociada al régi-
men parlamentario, sino solamente secretarios de Estado nombrados
y removidos libremente por el titular del Poder Ejecutivo, y quienes
ejercen sus facultades por acuerdo del propio presidente de la Repu-
blica.

Otras enmiendas relacionadas con el Poder Ejecutivo han tenido lu-
gar y a las que ya se ha hecho referencia en otros apartados, como son
la extensién de la facultad presidencial de promover la destitucién de
un ministro de la corte después de oirlo en lo privado; la éaptacic}r_l
de los principios doctrinales y normativos que deben orientar a la
politica exterior; la creacién de la Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal que disminuye la facultad reglamentaria del Poder Eje-
cutivo.

" Quedan pendientes, tal vez, reformas en materia de la administracién
del Distrito Federal, y la regulacién de las facultades del pres1dente
para crear por via de decreto organismos descentralizados. '

En 1982 (28 de diciembre) se sugirié un dispositivo inexplicable del
articulo 127: que no era posible revisar las remuneraciones del presi-
dente de la Republica, los ministros de la Suprema Corte, los diputados
y senadores, y demds funcionarios federales de eleccién popular, a lo
largo de su encargo. Asi se previene que recibirin una remuneracién
adecuada e irrenunciable determinada anual y equitativamente en el
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Presupuesto de Egresos de la Federacidn, o en los presupuestos de las
entidades paraestatales. Ademds, se amplia el dmbito personal de este
precepto al incluir a los servidores paraestatales.

Por otro lado se enmendd el articulo 134 para prevenir que los re-
cursos economicos que maneje la administracién puablica serdn admi-
nistrados con eficiencia, eficacia y honradez y para ello se prescribe que
las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones, asi como la presta-
cion de servicios y la contratacion de obra, se llevaran a cabo a través
de licitaciones publicas mediante convocatoria.

Este precepto provee las bases minimas de los procedimientos corres-
pondientes y dispone que las leyes fijardn las reglas para asegurar eco-
nomia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez en las operaciones
de aplicacion de los recursos econémicos del Estado.

Esta reforma tiene el objeto de enfatizar el manejo honorable de los
fondos fiscales, sobre todo tratindose de operaciones que tradicional-
mente han propiciado desperdicio de recursos o su desviacién antisocial.

Una de las grandes aportaciones de México a la vida juridica uni-
versal es su doctrina internacional, que ha asegurado la continuidad
de la politica exterior desde los primeros afios de su vida independien-
te, y que le ha merecido reconocimiento general.

La Constitucién, a no ser una laconica referencia en el articulo 3e,
reformado en 1946 (30 de diciembre), desconcertantemente, no contenia
los principios a los que se debe sujetar la relacién de nuestro pais con
el exterior.

Como ya lo resefiamos, al Senado toca conocer y evaluar la politica
exterior, de acuerdo con la teoria federalista y el origen histérico de
la unién mexicana, pero faltaba, como finalmente lo hizo la reforma
de 1988 (11 de mayo), que se definiera esa plataforma de principios.

Segin la reciente enmienda en la conduccién de la politica exterior,
el titular del Poder Ejecutivo observard los siguientes principios nor-
‘mativos:. la autodeterminacién de los pueblos; la no intervencién, la
solucién pacifica de controversias, la- prescripcién de la amenaza o el
uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad de los
estados; la cooperacion internacional para el desarrollo; y la lucha por
la paz y la seguridad internacionales,

Como es ficil apreciar, esas orientaciones normativas se ajustan es-
crupulosamente a la trayectoria mexicana, a lo que prescribe el dere-
cho de gentes y a los tratados celebrados por México. La localizacién
de esos principios —el articulo 89, que define las competencias del
presidente de Ia Reptiblica— y sus alcances, fundan nuestro dicho; se
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trata en realidad de una limitacién al margen de maniobra del presi-
dente de la Republica como responsable del manejo de las relaciones
con el exterior.

XI. PopER JuDICIAL

Hasta 1928, cuando fue modificado por primera vez el articulo 94
de la Constitucién, establecia que el ejercicio del Poder Judicial resi-
diria en la Suprema Corte de Justicia y en los tribunales de circuito
y de distrito. Por cuanto hace a la Suprema Corte, ésta se componia,
en los términos de la Constitucion de 1917, de once ministros, y para
sesionar validamente requeriria, cuando menos, de la asistencia de dos
terceras partes del nimero total de sus miembros, tomando sus resolu-
ciones por mayoria absoluta de votos, pues funcionaba siempre en tri-
bunal pleno.

Afiadia el parrafo 2¢ del articulo 94 que los ministros de la corte
que fueran elegidos, una vez promulgada la Constitucién, durarian en
su cargo dos afios; los que resultaran elegidos al terminar el primer
periodo permanecerian en su cargo cuatro afos, y a partir de 1923
los ministros de la Corte, los magistrados de circuito y los jueces
de distrito, sélo podrian ser removidos en los casos de observancia de
mala conducta y previo el juicio de responsabilidad procedente, Se es-
tablecia, a continuacién, que este mismo principio regiria en lo con-
cerniente a aquellos cuyos periodos serian de dos y cuatro afios.

En 1928, el primer parrafo del articulo 94 diferencié entre los tri-
bunales de circuito y los juzgados de distrito, pues en los términos de
la redaccién anterior se hablaba de tribunales tanto por cuanto hacia
a los circuitos como a los distritos; se aumenté de 11 a 16 €l nimero
de ministros de la Suprema Corte de Justicia, y se faculté a esta Corte
para que funcionara en pleno o dividida en tres salas constituidas por
cinco ministros cada una. Con esto ultimo se atendia a las crecientes
necesidades de trabajo de la Corte, cuyo desahogo, sesionando el tribu-
nal pleno, se hacia virtualmente imposible.

La parte final del articulo 94 sustituy6 al segundo vy tercer parrafos
de la version original, y establecié que la remuneracién percibida por
los ministros, los magistrados y los jueces, no podria ser disminuida
durante su encargo, y que sdélo podria privarseles de sus puestos cuan-
do observasen mala conducta, de acuerdo con la parte final del articu-
lo 111, que mis adelante se analizarg, previo el juicio de responsa-
bilidad correspondiente. Asi pues, se conservaba la hipétesis del juicio
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de responsabilidad para proceder a la remocién de los ministros, de
los magistrados y de los jueces, pero se agregaba la modalidad de que
el presidente de la Republica también solicitase la remocién en los
términos del articulo 111 constitucional.

Este articulo 94 fue modificado en 1934 para aumentar hasta 21 los
ministros de la Corte y ampliar a cuatro el nimero de sus salas. Ade-
mds, en uno de los mds atentatorios actos en contra de la inamovili-
dad judicial, determiné que los ministros, magistrados y jueces, du-
rarfan en sus cargos seis aflos. “Debemos estimar que el sistema
implantado en 1934 es el peor de todos los sistemas censurados”, decia
con toda razén Tena Ramirez, pues “se convirti¢ al aparato judicial
en una mera agencia del Ejecutivo”.

Con posterioridad a 1944, comenta también Felipe Tena Ramirez,
el principio de la inamovilidad ha sido respetado para los ministros
de la Suprema Corte, no obstante que en 1951 fue derogado para los
magistrados del Tribunal Superior del Distrito Federal.

En 1951 también fue modificada la disposiciéon que comentamos en
el sentido de incluir la creacién de los tribunales colegiados en materia
de amparo y unitarios en materia de apelacién e, igualmente, cinco
ministros supernumerarios que integrarian una sala, mas no formarian
parte del pleno.

Una vez mis, en 1967, fue modificada esta disposicién para permitir
que los ministros supernumerarios formen parte del pleno cuando su-
plan a los numerarios. Se establecié también, en esta reforma, que
corresponde a la ley fijar los términos que hagan obligatoria la juris-
prudencia establecida por los tribunales del Poder Judicial de la Fede-
racién sobre interpretacién de la Constitucién, de las leyes y de los
reglamentos federales o locales, asi como de los tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano. Asimismo, la ley fijaria los requi-
sitos para la interrupcién o modificaciéon de la jurisprudencia men-
cionada.

Como se puede ver, de alguna manera los sucesivos textos del ar-
ticulo 94 constitucional, reflejan el indice creciente de trabajo que
corresponde al Poder Judicial federal. De alguna forma, éste es tam-
bién un indice que permite apreciar la importancia que la actividad
jurisdiccional federal tiene en México, y la confianza que en los proce-
dimientos y en la imparcialidad del juez tienen depositada los mexi-
canos. Podria sefialarse, a la inversa, que el mayor nimero de casos
sometidos al conocimiento de las autoridades jurisdiccionales denota,
paralelamente, un mayor numero de irregularidades que obligan a bus-
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car la proteccién o la resolucién de los 6rganos jurisdiccionales. Sin
embargo, es natural que, dado el creciente desarrollo del pais, y la
complejidad de las relaciones humanas e institucionales, aumente el
numero de casos que deban ser sometidos al conocimiento de los 6r-
ganos jurisdiccionales. Lo verdaderamente grave consistiria en que au-
mentara el nimero de irregularidades, y en que hubiera érganos suscep-
tibles de inspirar la confianza adecuada para ofrecer soluciones dentro
del dmbito de la ley. Los aspectos politicos tienen alta importancia
para la preservacion de la estabilidad social; pero tanto o mds que esos
aspectos, la tienen las cuestiones de caracter jurisdiccional, porque los
pueblos pueden aceptar de buen o mal grado una mayor o menor
participacién en el orden politico, mas no aceptarin la injusticia pro-
yectada hacia la esfera individual de cada uno de los componentes de
la sociedad.

En 1934, siendo todavia presidente electo el general Lizaro Carde-
nas, formulé una iniciativa para modificar los articulos 73, 94, 95 y
97 de la Constitucién, de manera que se establecieran los limites de
edad para los funcionarios judiciales. Se decia que pasados los 70 afios
de edad son excepcionales los individuos que conservan las energias
fisicas y la habilidad espiritual indispensable para continuar dedicdn-
dose a las arduas labores judiciales.

Por otra parte, se consideraba que al establecerse un limite en la edad
para el ejercicio de las funciones judiciales, también se ofrecia oportu-
nidad de acceso a estas mismas funciones a nuevos miembros de
la judicatura, particularmente a la juventud que se quisiera dedicar
a esa actividad. Igualmente, en el proyecto de la iniciativa se afir-
maba que era necesario definir el tiempo minimo de ejercicio pro-
fesional requerido para ser designado ministro de la Corte, supuesto
que, hasta entonces, en este sentido la Constitucién era omisa.

Asi, en la fraccion II del texto original de 1917, establecia como re-
quisito para ser elegido ministro de la Suprema Corte de Justicia te-
ner 35 afios cumplidos el dia de la eleccién; en 1934 fue modificada
esta fraccién, agregando que tampoco se podria tener mias de 65 afios
al momento de la eleccién, y la fraccion III, que incluia como requisito
para ser elegido ministro de la Suprema Corte de Justicia poseer titulo
profesional de licenciado en derecho, fue reformado para que ese titu-
lo profesional hubiese sido expedido cuando menos cinco afios antes
de la designacion.

El procedimiento para la designacién de ministro de la Suprema
Corte ha variado radicalmente. En 1917, el Constituyente establecié
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que los miembros de la Suprema Corte de Justicia serian elegidos por
el Congreso de la Unién en funciones de Colegio Electoral, siendo in-
dispensable, para este efecto, la concurrencia minima de dos terceras
partes del ntmero total de diputados y senadores. La eleccién se veri-
ficaba por escrutinio secreto y mayoria absoluta de votos, y los candi-
datos debian ser propuestos, previamente, por las legislaturas de los
estados. En caso de que nadie obtuviese mayoria absoluta en la primera
votacidn, ésta se repetiria participando solo los dos candidatos que hu-
biesen obtenido un mayor ntimero de votos.

En 1928, la facultad de designar a los ministros de la Suprema Corte
de Justicia se transfirié al presidente de la Republica, estableciendo
solamente que la designacién correspondiente deberia ser sometida a
la Cimara de Senadores —con lo que se adopté una tesis defendida
mucho antes por Emilio Rabasa—, la que en un término improrrogable
de diez dias deberia manifestar su aprobacién o negacién.

En los términos del articulo 96, vigente a partir de 1928, si la Ca-
mara de Senadores no resuelve en forma alguna en ese término de
diez dias, se tendra tdcitamente aprobado el nombramiento, invirtién-
dose, por tanto, el esquema tradicional del silencio administrativo que
corresponde siempre a una negativa. Por otra parte, en el caso de
que la Cdmara de Senadores no apruebe dos nombramientos sucesivos
respecto de la misma vacante, el presidente de la Republica podrad reali-
zar un tercer nombramiento que surtird sus efectos de inmediato con el
caracter de provisional, y que sera sometido a la Cimara de Senadores
en el siguiente periodo ordinario de sesiones. Llegado este periodo, el
Senado debe aprobar o reprobar el nombramiento correspondiente, y
en caso de que nada resuelva, el ministro —el texto constitucional in-
siste en el término magistrado— se dard por ratificado con cardcter
definitivo; pero si el Senado desecha el nombramiento, este ministro
cesara de inmediato en sus funciones, y el presidente tendrd que some-
ter, de nueva cuenta, de acuerdo con el procedimiento ya referido, nue-
vos nombramientos a la consideracién de la Cdmara de Senadores.

De acuerdo con la version original del articulo 97, los magistrados
de circuito y los jueces de distrito durarian cuatro afios en el ejerci-
cio de su encargo, y no podrian ser removidos, a menos que mediase
previo juicio de responsabilidad o fuesen incapaces para su ejercicio, en
los términos establecidos por la ley.

Esta parte del articulo 97 fue suprimida en la reforma llevada a
cabo en 1928. Sin embargo, debe tenerse presente, también, que la re-
forma de 1928 faculté al presidente para solicitar al Senado de la Re-
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publica la destitucion de los miembros del Poder Judicial federal en
los términos del péarrafo final del articulo 111.

La segunda parte del parrafo 4¢ fue modificada en 1940. La versién
original sefialaba que la Suprema Corte de Justicia podria nombrar y
remover a sus respectivos secretarios y empleados. La reforma de 1944
consistié en sefialar que los nombramientos y remociones realizadas tan-
to por la Suprema Corte como por los magistrados de circuito y jueces
de distrito, tenian que realizarse con estricta observancia de la ley
simplemente se referia a la planta de funcionarios o empleados que
la ley aprobase, en 1944, ademis de lo que pudiese coniderarse como la
respectiva. La diferencia consiste en que mientras la versidn original
planta aprobada por la ley, debian considerarse, igualmente, los proce-
dimentos a seguir, a efecto de no violar los derechos de los funcionarios
y empleados.

En 1951 volvi6é a establecerse el término de cuatro afios que habia
sido suprimido en 1928, como la duracién en el encargo de los magis-
trados de circuito y de los jueces de distrito, permitiéndose, sin embar-
go, la posibilidad de la reeleccién y, obviamente, de la promocién a
cargos superiores, con el agregado de que sdlo podrian ser privados de
sus puestos en los casos de observacion de mala conducta, de acuerdo
con lo establecido en la parte final del articulo 111, o previo el juicio
de responsabilidad correspondiente.

Decia el articulo 98 que las faltas temporales de los ministros de la
Suprema Corte de Justicia que no excedieran de un mes, no serian
suplidas a2 menos que se desintegrase el quérum para las sesiones de
la Corte, en cuyo caso el Congreso o, en sus recesos, la Comisién Perma-
nente, nombraria, por el tiempo que durase la falta, a un suplente
designado de entre los candidatos presentados por las legislaturas de
los estados para la eleccién de ministros propietarios. Si la falta era
por dos meses o menos, el Congreso o la Comisién podrian nombrar,
libremente, a un ministro provisional; si la falta se producia por de-
funcién, renuncia o incapacidad, el Congreso debia proceder a la
designacion de un nuevo ministro, y si no estaba reunido, incumbiria
a la Comisién Permanente llevar a cabo un nombramiento provisional
hasta en tanto se produjese la reunién del Congreso y se hiciese la
eleccién correspondiente.

En 1928 fue modificado el articulo 98, para establecer que seria el
presidente de la Republica quien someteria el nombramiento de minis-
tro provisional a la aprobacién del Senado o, en su receso, a la apro-
baciéon de la Comision Permanente, si es que la falta era de cardcter
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temporal. En el caso de ser ésta por defuncién, renuncia o incapacidad,
el presidente someteria un nuevo nombramiento a la aprobacién del
Senado o, en su caso, a la de la Comisién Permanente, la que daria la
anuencia, con caricter provisional, hasta en tanto la ratificara el Se-
nado.

Llegados a este punto, conviene precisar que la Constitucién optéd
por la ratificacién senatorial de los mombramientos para la Suprema
Corte hechos por el presidente de la Reptblica, para mantener asi la
tradicional participacién de las entidades federativas en la elecciéon de
los ministros de la Corte. Esto, toda vez que se ha interpretado que
el Senado constituye el foro donde estdn representadas las entidades
federativas.

Mediante Ia reforma de 1951 se establecié que en los casos de faltas
temporales, la suplencia opera de manera inmediata por parte de al-
guno de los ministros supernumerarios. Sin embargo, este caso de su-
plencia sélo procedia cuando la falta no excedia de un mes; tratindose
de una falta por mas tiempo, el presidente de la Repiblica procederia
en los términos que comentamos anteriormente.

En 1967 se precisé que los supernumerarios que suplan a los numera-
rios permanecerdn en el desempefio del cargo hasta que tome posesion
el ministro nombrado por el presidente de la Republica, sea con el
cardcter de provisional o de definitivo.

La parte final de la fraccién I del articulo 104 sefialaba que de las
sentencias dictadas en segunda instancia podria suplicarse ante la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién, preparindose, introduciéndose y
sustanciandose el recurso de suplica en los términos que la ley estable-
ciera, En 1934 el Constituyente Permanente suprimié el recurso de su-
plica que, en efecto, habia carecido de una aplicacién que justificase
su existencia.

La iniciativa para reformar la fraccién I del articulo 104 fue formu-
ladas en 1932 por el diputado Clemente Sepulveda.

El dictamen de la Comisién Segunda de Puntos Constitucionales, re-
cogio las observaciones del diputado Septlveda y sefialé que el recurso
de suplica entorpecia extraordinariamente el movimiento de valores, el
crédito y el comercio en general, con lo cual acarreaba el consecuente
estancamiento de las industrias al punto que “parece inexplicable que
las Camaras de Comercio de la Reptblica hayan permanecido impasi-
bles a este respecto”. Por estas razones la comisién, tras estudiar dete-
nidamente los fundamentos de la iniciativa, llegé a la conclusién de
que era de tomarse en cuenta la reforma propuesta.

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

686 JOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU - DIEGO VALADES

Con motivo de la discusién a que dio lugar el analisis del dictamen
correspondiente se dijo que la iniciativa fue apoyada por las confede-
raciones de comerciantes de toda la Republica, lo que demostraba el
interés del comercio nacional en que se adoptara la reforma propuesta.

Se aclar6 por otra parte, y esta aclaracién corrié a cargo del dipu-
tado Pérez Gazga, que ya que se trataba de reformar la Constitucién
a propésito del recurso de suplica, se consideraba initil hacer la preci-
sién tan s6lo por lo que se referia a los problemas o a los juicios de
caricter mercantil y que, en tal caso, lo recomendable seria que se su-
primiera por completo el recurso de suplica, pues si la tnica preocupa-
cién que los diputados tenfan era en el sentido de que ese recurso no
se aplicara en los juicios mercantiles, bastaria con hacerse las modifica-
ciones pertinentes en la ley reglamentaria de los articulos 103 y 107,
lo cual ya no haria necesaria la reforma constitucional que se habia
planteado.

Estas observaciones del diputado Pérez Gazga influyeron considera-
blemente en el dnimo de la Cimara, y se turn6é nuevamente el dictamen
a la Comisién Segunda de Puntos Constitucionales para que elaborara
un nuevo dictamen, considerando ya las observaciones de Pérez Gazga.
Este nuevo dictamen fue discutido en noviembre de 1933, y ahi se hizo
ver a los miembros de la Cidmara que la jurisprudencia de la Suprema
Corte estaba firmemente establecida, en el sentido de admitir dnica-
mente siplicas en materia mercantil, de tal manera que al suprimirse
en este terreno el recurso de suplica, virtualmente se suprimia el re-
curso para todos los demas casos. Y, por tanto, se propuso la supresion
definitiva y terminante del recurso de suplica en el articulo 104 de la
Constitucién.

Juventino V. Castro apunta que no es sencillo entender las razones
por las que el Constituyente de 1917 creé el recurso de suplica, y menos
el porqué de su inclusién dentro de las regulaciones del juicio de am-
paro, asemejandolo en su procedimiento y efectos y estableciendo una
nueva jurisdiccién procesal concurrente, derivada de otra jurisdiccién
concurrente,

de manera que los que se consideraran agraviados por una senten-
cia de segunda instancia, y se encontraran en la hipétesis de la dis-
posicién constitucional, podrian recurrir a su eleccién al juicio de
amparo o al recurso de stplica, persiguiendo al fin y al cabo —cual-
quiera que fuere la postura final— la misma sentencia de anulacién
del acto impugnado.
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