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CaPiTULO 11

CUERPO ELECTORAL Y DERECHOS POLITICOS

De conformidad con nuestro derecho positivo, los ciudadanos intervie-
nen en la vida politica a través del ejercicio de los derechos politicos que
son, fundamentalmente, el derecho a votar, es decir, el derecho a elegir re-
presentantes populares, el derecho a ser electo para ocupar un cargo de
representacion popular, el derecho de reunirse o asociarse para tratar
asuntos politicos del pais y el derecho de peticién en materia politica.
También inciden en la vida politica el ejercicio de las garantias relacio-
nadas con la libertad de expresion, el derecho a la informacion, la liber-
tad de prensa, asi como las limitaciones constitucionales que tienen los
ministros de los cultos para ocupar un cargo de eleccion popular y partici-
par en politica partidista, temas que analizaremos en el presente capitulo.

Ahora bien, toda vez que en los ultimos afios se ha despertado el inte-
rés por el estudio de las instituciones de la democracia semidirecta, en la
parte final de este capitulo explicaré la naturaleza de la iniciativa popular
y del referéndum; ademas precisaré la diferencia que existe entre este ul-
timo y el plebiscito, y asimismo analizar¢ los principios que sobre la ma-
teria se formularon a través de la reforma politica de 1977.

1. DERECHO AL VOTO
1.1 Proscripcion de la esclavitud

La Iucha por la abolicion de la esclavitud historicamente se significo
como un paso previo para el reconocimiento del sufragio universal ya
que como acertadamente expresod José Maria Lozano, la libertad hace al
hombre duefio de sus acciones, en tanto que la esclavitud lo somete co-
mo cosa al dominio y sefiorio de otro.

75
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En la lucha por la proscripcion de la esclavitud se puede apreciar que
primeramente se procur6 la abolicion de la trata de esclavos y luego la de
la esclavitud misma.

La esclavitud fue proscrita por la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de la Revolucion francesa, en cuyo articulo pri-
mero se afirma que todos los hombres nacen libres e iguales en derecho,
y que las distinciones sociales s6lo pueden fundarse en la utilidad co-
mun. En cambio la esclavitud pervivid en los Estados Unidos de Améri-
ca hasta el fin de la Guerra de Secesion.

Respecto a la manera y términos como se logré la proscripcion de la
esclavitud en los Estados Unidos de Norteamérica, cabe destacar que a
mediados del siglo XIX, cuando los Estados Unidos se preparaban para
colonizar California, Nuevo México y Utah, se formaron cuatro corrien-
tes de opinidon que propusieron diferentes soluciones respecto a la actitud
que deberia asumir la union para con ellos; los surefios esclavistas pidie-
ron que se les permitiera colonizar las tierras adquiridas de México; los
nortefios antiesclavistas se pronunciaron porque se prohibiera la esclavi-
tud en las nuevas regiones; un grupo moderado pidi6 que la linea trazada
por el compromiso de Missouri se extendiera hasta el Pacifico, con esta-
dos no esclavistas al Noroeste de ella y estados esclavistas al Sur; y fi-
nalmente otro grupo propuso que el gobierno debia permitir que los co-
lonos fueran a los nuevos territorios con o sin esclavos, y que fuera el
propio pueblo el que resolviera la cuestion cuando llegase el momento
de organizar la region en estados; finalmente fue esta postura la que se
adopto.

De este modo se suceden el nacimiento del Partido Republicano, cuyo
programa se pronunciaba por la prohibicion de la esclavitud en todos los
territorios; irrumpe en la escena politica Lincoln, quien basandose en la
naturaleza misma del federalismo consideraba que el problema de la es-
clavitud concernia no so6lo a los habitantes de los estados afectados, sino
a todos los habitantes de los Estados Unidos.

La nominacién de Lincoln como candidato a la Presidencia por el Par-
tido Republicano, dio como resultado que comenzaran a manifestarse las
tendencias separatistas, hasta que el 8 de febrero de 1861 se formaron los
Estados Confederados de América, lo cual no impidié que Lincoln fuera
electo presidente, y que con este cargo se negara a reconocer la separa-
cion de los Estados Confederados.
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Se inicid la Guerra de Secesion, y durante la misma, Lincoln emite en
1863 la Proclama de Emancipacion a través de la cual puso en libertad a
los esclavos y los invitd a unirse a las fuerzas de la Union. Se suceden el
triunfo de la Unidn, la reeleccion de Lincoln en 1864, la décima tercera
enmienda que proscribio la esclavitud en 1865 y la Ley de Derechos Ci-
viles de abril de 1866. Tiempo mas tarde, y con el fin de afianzar los de-
rechos politicos de la poblacion negra, el Congreso aprobo la decimo-
quinta enmienda que en 1870 fue ratificada por las legislaturas estatales,
y de conformidad con la cual el derecho al sufragio de los ciudadanos no
puede ser negado ni restringido por la Unidn, ni por ninguno de los esta-
dos por razones de raza, color, o previa condicién de servidumbre. Sin
embargo, los estados surefios no conformes con esta medida reacciona-
ron imponiendo como condicidon para ejercer los derechos politicos, el
que los votantes comprobaran conocimientos del idioma inglés y ser
contribuyentes fiscales, medidas a través de las cuales se buscaba despo-
jar a la poblacion negra de los derechos electorales recién adquiridos.

Al respecto, Cotteret y Emeri refieren la llamada “clausula del abue-
lo”,'¢ inventada por algunos legisladores sudistas para nulificar lo dis-
puesto por la Decimoquinta Enmienda a la Constituciéon que, como ya
sefialé, prohibe la discriminacion racial en materia electoral; al tenor de
la referida clausula, “todo individuo que no fuera ciudadano en 1867 o
que no pudiera aportar la prueba de que su abuelo lo fuera, s6lo podia
votar si sabia leer y escribir”; ciertos estados exigian, incluso, que pudie-
ra comentar la Constitucion, pero por un curioso azar, las preguntas
planteadas al electorado blanco eran simples, mientras que aquellas que
se le formulaban al electorado negro harian dudar a mas de un profesor
de derecho constitucional.

A pesar de estos obstaculos, se continu6 luchando por alcanzar el res-
peto de los derechos electorales de la gente de color, hasta lograr que en
1964 se adoptara la vigésima cuarta enmienda a través de la cual se pre-
ciso que el derecho a voto no podra ser denegado o limitado por lo Esta-
dos Unidos o por estado alguno en razén de la falta de pago de impues-
tos; mas tarde, a través de la Ley de los Derechos de los Electores de
1965, se puso fin a la practica de formular pruebas de escritura y lectura,
disponiéndose que una educacion de sexto grado en las escuelas prueba

16 Cotteret, Jean Mari y Emeri, Claude, Los sistemas electorales, Barcelona, Villas-
sar de Mar, 1973, p. 28.
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que el elector sabe leer y escribir; y finalmente la Ley de los Derechos
Civiles de 1975 elimin6 el requisito de saber leer y escribir en inglés.

En el presente, la prohibicion de la trata de esclavos ha alcanzado una
dimension juridico-internacional, no sélo en virtud de tratado bilaterales,
sino también por acuerdos multilaterales como el Convenio de Ginebra
del 25 de septiembre de 1926, modificado en 1953 y desarrollado por el
de 4 de septiembre de 1956, que establece una prohibicion de la esclavi-
tud de alcance general.

1.2 Del sufragio censatario al sufragio universal

Puede afirmarse, con Mariano Otero, que en los Estados democraticos
las leyes que establecen el derecho al sufragio son fundamentales y tan
importantes como lo son las que en las monarquias establecen quién es el
monarca. De aqui la importancia de que en toda democracia representati-
va el sufragio universal sea la base para la integracion, conformacion y
legitimacion de todo gobierno.

Para llegar al sufragio universal, la humanidad tuvo que recorrer un
largo camino durante el cual, en la mayoria de los paises, se limitd a
ciertos grupos el ejercicio de los derechos politicos. Algunas restriccio-
nes son logicas y tienen sentido comun, como por ejemplo que se niegue
el voto a los menores y a los insanos mentales sobre la base de que son
incapaces de tomar decisiones responsables (Montesquieu consideraba
que tan solo se deberia excluir de la participacion en los asuntos politicos
a los seres sin voluntad propia); en cambio, otras limitaciones se origina-
ron en prejuicios debidos al clima politico del momento.

A continuacion procuraré describir, en una apretada sintesis, las prin-
cipales limitaciones que el derecho al voto ha experimentado a través del
tiempo, debiendo precisar que de los estudios elaborados sobre la mate-
ria se desprende que la ampliacion del derecho al voto no ha sido lineal,
sino que ha estado determinada por la correlacion de fuerzas existentes
en un pais y en un tiempo determinado.

De los trabajos escritos sobre la materia se desprende que con la ex-
presion “sufragio censatario” se hace referencia a distintas limitaciones
al derecho de voto, ya que del censo politico o padron electoral se ex-
cluia a quienes no reunian ciertos requisitos. De entre las principales mo-
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dalidades del voto censatario cabe destacar las que se configuraron por
consideraciones econdmicas, educativas, raciales, ideologicas y sexistas.!”

Las limitaciones al derecho al voto por consideraciones economicas
dieron como resultado el que se condicionara el otorgamiento del dere-
cho a votar a la comprobacién de un determinado ingreso; quienes no
acreditaban una determinada renta anual no eran registrados en el padron
electoral o censo politico, quedando, por lo mismo, imposibilitados para
poder votar. Del analisis del voto economico en Inglaterra se desprende
que lo que se consideraba era la cantidad de impuestos pagados, es decir,
la capacidad tributaria. De aqui el célebre aforismo britanico: With aut
taxation not representation.

Una modalidad de las limitaciones al derecho de voto por considera-
ciones economicas dio lugar, en algunos paises, a la conformacion del
llamado voto doble, plural o calificado, a través del cual se reconocia a
ciertos ciudadanos, en atencion a su capacidad contributiva, derecho a vo-
tar en una misma casilla varias veces, o bien a votar en dos o mas demar-
caciones electorales.

Las limitaciones al voto por consideraciones educativas dieron como
resultado que en unos casos se negara el voto a los analfabetas y que en
otros se concediera voto doble o calificado a las personas que acreditaran
un elevado nivel de escolaridad.

Quienes se oponian al reconocimiento del derecho al voto a los anal-
fabetas consideraban que las personas que no saben leer y escribir no es-
tan en condiciones para comprender el valor y el sentido de su voto y
que, por tanto, resultan presa facil de demagogos o patrones que los in-
ducen a sufragar por candidatos que favorecen sus intereses.

En cambio, quienes se han pronunciado por el reconocimiento del de-
recho al voto a los analfabetas han fundado su postura en tres considera-
ciones: 1) el hombre, por el sélo hecho de serlo, tiene el inalienable dere-
cho a participar en la eleccion de sus representantes y a través de ellos,
en la elaboracion de las leyes y en la estructuracion de las instituciones
politicas que deben regular la vida en sociedad; 2) el no saber leer y es-
cribir no impide que los analfabetas puedan apreciar cuales decisiones
politicas los afectan y cuales los favorecen; y 3) el responsable del anal-
fabetismo es la sociedad, por lo que negarle a las personas analfabetas el

17 Consultese al respecto el estudio de Garcia Orozco, Antonio en Legislacion Elec-
toral Mexicana. Gaceta Informativa de la Comision Federal Electoral, México, 1978.
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derecho de voto, implica que adicionalmente a la marginacion social y
cultural que sufren por su propia condicién de analfabetas, se les sancio-
ne, de nueva cuenta, privandolos del sufragio por una situacion que ellos
padecen y de la cual no son responsables.

Las limitaciones al voto por consideraciones racistas dieron como re-
sultado que en ciertos paises no se les reconociera el derecho al voto a
los miembros de ciertos grupos como los judios o los negros (consultese
el punto relativo a la proscripcion de la esclavitud).

Asimismo, las limitaciones al voto por consideraciones ideologicas
fueron utilizadas con el propoésito de impedir que pudieran sufragar gru-
pos de personas que no comulgaban con la ideologia del partido en el
poder, como sucedid en algunos casos con los catolicos, judios, capitalis-
tas o comunistas.

Por su parte, las limitaciones al voto por consideraciones sexistas se
basaron, primeramente, en una supuesta ineptitud natural de las mujeres
para las cuestiones politicas y mas tarde se apoyaron en la consideracion
de que la politica es un combate en el que no hay sitio para las mujeres.

En torno a esta cuestion conviene sefialar con Bartelemy que si el su-
fragio es al mismo tiempo un derecho politico y un arma para defender
intereses legitimos de personas o grupos de personas, entonces resulta
evidente que no puede negarse este derecho a las mujeres que tienen in-
tereses de todo orden que son privativos de su sexo.

Ahora bien, los esfuerzos realizados por las mujeres durante los con-
flictos bélicos mundiales, aunado a la presion ejercida por los movimien-
tos sufragistas y feministas, dieron como resultado el que se comenzara a
reconocer a las mujeres la plena igualdad electoral: En Gran Bretafia y
Alemania en 1918, en Bélgica en 1919, en los Estados Unidos en 1920,
en Francia en 1944; en la actualidad casi todas las Constituciones reco-
nocen la plena igualdad juridico-electoral de mujeres y varones.

1.3 Evolucion del derecho al voto en el derecho constitucional mexicano

Por lo que se refiere a la evolucion del sufragio en nuestro medio, ca-
be sefialar que nuestra historia constitucional pone de manifiesto que la
universalizacion del sufragio no fue producto de un estudio de gabinete,
sino el resultado de una serie de luchas reiteradas a través del tiempo.

En efecto, la generacion hacedora de la independencia, particularmen-
te Hidalgo y Morelos, luch6 no sélo por independizar a México de Espa-
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fla sino también por erradicar de nuestro medio la esclavitud y la servi-
dumbre para de esta manera restituir a los naturales de estas tierras en el
goce de los derechos que le habian sido desconocidos durante la Colonia.

De ahi que apenas iniciada la guerra de Independencia, Hidalgo, por
bando de 6 de diciembre de 1810, haya decretado la abolicion de la es-
clavitud. En dicho decreto dispuso que: “Todos los duefios de esclavos
deberian darles la libertad dentro del término de 10 dias, so pena de
muerte”.

A su vez, Morelos, en el punto 15 de los Sentimientos de la Nacion,
preciso que la esclavitud debia proscribirse para siempre, y lo mismo la
distincion de castas, quedando todos iguales y “solo distinguiran a un
americano de otro el vicio y la virtud”.

La abolicion de la esclavitud fue confirmada por la primera Constitu-
cion que rigié los destinos del México independiente (1824), asi como
por la Constitucion del medio siglo, por lo que validamente puede afir-
marse que el parrafo segundo del articulo primero de nuestra Constitu-
cion vigente ratifica una decision politica y juridica fundamental que el
pueblo de México ha adoptado y positivizado en sus ordenamientos juri-
dicos supremos.

Asimismo resulta oportuno sefialar que dicha disposicion tiene la legi-
tima pretension de ser una fuerza activa al servicio de la libertad y, por
ello establece que cualquier ser humano, sin importar su edad, sexo, co-
lor o nacionalidad, que en otros paises tengan la condicion de esclavo,
por el solo hecho de entrar a territorio mexicano alcanzara su libertad y
la consecuente proteccion de las leyes.

En armonia con este principio, el articulo 15 constitucional prohibe la
celebracion de tratado alguno que tenga por objeto la extradicién de de-
lincuentes comunes, es decir, infractores de leyes penales, cuando en el
pais que reclama su extradicién hubieren tenido la condicion de escla-
vos, pues con ello se les privaria de la libertad alcanzada.

En relacién a esta materia también cabe recordar que, puesto que to-
das las personas son iguales ante la ley, en el articulo 12 se dispone que
en los Estados Unidos Mexicanos no se concederdn titulos de nobleza ni
prerrogativas y honores hereditarios, ni se dara efecto alguno a los otor-
gados por cualquier otro pais.

Otro momento significativo en relacion con la extension del derecho
al voto se sucedio durante el Congreso Constituyente de 1856-1857, ya
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que al discutirse esta materia, la Comision de Constitucién propuso que
se limitara el derecho al sufragio a aquellos que supieran leer y escribir,
lo que daria como resultado que se excluyera del juego politico a la ma-
yoria de la poblacion. El diputado Pefia y Ramirez combatid la propuesta
por considerar que contrariaba los principios democraticos, “ya que las
clases indigentes y menesterosas no tienen ninguna culpa de ser analfa-
betas, sino los gobiernos que con tanto descuido han visto la instruccion
publica”.

Por su parte, el diputado Gamboa combati6 la exigencia de saber leer
y escribir ya que a su parecer resulta claro que si dicho requisito tiene
por objeto estimular al pueblo para que se instruya, la experiencia ensefla
que este requisito ha resultado ineficaz; con base en estas consideracio-
nes, por unanimidad de los 82 diputados presentes, el Poder Constitu-
yente de 1857 suprimi6 la exigencia de saber leer y escribir para poder
votar.

Otra conquista significativa se alcanz6 afios mas tarde con el triunfo
del movimiento politico de Madero, ya que ello dio como resultado que
en 1912 se reformara la Constitucion de 1857, y se adoptara el sistema
de eleccion directa, lo que ocasiond que se abandonara el sistema de
eleccion indirecta en el que los ciudadanos transfieren su derecho a ele-
gir a sus representantes a un grupo reducido de electores.

En su oportunidad, Venustiano Carranza le propuso al Congreso
Constituyente de 1917 que ratificara y ampliara el sistema de eleccion
directa para todos los cargos de eleccion popular y al efecto formulo las
siguientes consideraciones:

Para que el ejercicio del derecho al sufragio sea una positiva y verdadera
manifestacion de la Soberania Nacional, es indispensable que sea general,
igual para todos, libre y directo: porque faltando cualquiera de estas con-
diciones o se convierte en una prerrogativa de clase, o es un mero artificio
para disimular usurpaciones de poder... siendo el sufragio una funcion
esencialmente colectiva, toda vez que es la condicion indispensable del ejer-
cicio de la soberania, debe ser atribuido a todos los miembros del cuerpo
social...

Otra medida tendente a ampliar el cuerpo electoral se sucedid con la
promulgacién de la Constitucion de 1917, ya que dispuso en el articulo
34 que tendrian la calidad ciudadana los mexicanos mayores de 18 afios
si eran casados y los solteros mayores de 21 afios y que ademas tuvieran
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un modo honesto de vivir. No obstante que, con apoyo en el articulo que
se comenta, las mujeres podian reclamar el que se les reconocieran sus de-
rechos politicos, la permanencia de costumbres heredadas del pasado
determin6 que durante la primera mitad del presente siglo se interpretara
dicha disposicion en el sentido de que las mujeres no eran titulares del
derecho a votar.

En este estado de cosas y en respuesta a diversos planteamientos for-
mulados por diversas organizaciones feministas para que se subsanara
esa situacion irregular, en el afio de 1953 se modifico el texto constitu-
cional y se preciso la igualdad politica de los nacionales de ambos sexos.
Esta reforma revistio una importancia sefialada ya que con ella se reco-
nocié que la mujer ha sido, es y seguira siendo coparticipe del destino
del pais, lo que dio como resultado que se duplicara la dimension del
cuerpo electoral del pais.

También contribuyd a universalizar el sufragio en nuestro medio la re-
forma que en el afio de 1970 experimentd el articulo 34 constitucional,
con el propdsito de reducir el requisito de edad para ser ciudadano y otor-
gar la ciudadania a todos los mexicanos al cumplir no 21, sino tan sélo
18 afios de edad, y ello con independencia de su estado civil. Esta refor-
ma permitié poner fin a una situacion irregular originada por el hecho de
que en tanto que la ley sobre la materia no reconocia derechos politicos a
los menores de 21 afios, otros ordenamientos legales le conferian a los
mayores de 18 afios, aun cuando en forma indirecta o circunstancial,
ciertos derechos que les permitian participar en la vida politica del pais.

En la iniciativa de reformas presentada ante el Congreso de la Unidn,
se dijo en apoyo de la misma: “Las nuevas generaciones emergen a la vi-
da nacional y reclaman como en todo el mundo contemporaneo ser escu-
chadas y contribuir con sus puntos de vista a la integracion de la volun-
tad colectiva; al canalizar esta expresion por medios institucionales no es
sino adaptar nuestra estructura constitucional a la realidad del pais...”.

Como la propuesta de reformas fue aprobada por el Poder Constitu-
cional Reformador, hoy en dia en México, como en Gran Bretafia, Fran-
cia, Estados Unidos, Rusia y en la mayoria de los paises son ciudadanos
los nacionales, hombres y mujeres, mayores de 18 afios que tengan un
modo honesto de vivir.

Las conquistas sucesivas que se han alcanzado en esta materia, han
dado como resultado que en el presente el sistema politico mexicano des-
canse sobre el reconocimiento de que el sufragio es universal y que la

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

84 JAVIER PATINO CAMARENA

voluntad ciudadana debe expresarse en forma individual, por medio de
voto libre y directo, es decir, sin que se ejerza presion ni intervenga in-
termediario alguno.

Con base en las consideraciones hechas valer, se puede decir que re-
viste una importancia subrayada el que los mexicanos, hombres y muje-
res mayores de 18 afios que se encuentran en pleno ejercicio de sus dere-
chos, voten en las consultas electorales ya que de lo contrario estaran
menospreciando la conquista de uno de los mas significativos derechos
politicos que permiten participar en la integracion y configuracion de los
poderes publicos; asimismo se puede decir que se debe votar porque al
hacerlo, el ciudadano ademas de elegir a sus representantes y de escoger
un programa politico a través del cual desea que se gobierne el pais, tam-
bién escoge a quienes eventualmente podran reformar la Constitucion del
pais y ademas refrenda, confirma y actualiza la decision de que la demo-
cracia sea la norma basica de gobierno; en cambio, no votar significa, en
muchos casos, menosprecio por los derechos ciudadanos, o bien indife-
rencia por las formas de gobierno.

Por ultimo, cabe precisar que en el lenguaje cotidiano, sufragio y vo-
to se emplean como conceptos equivalentes si bien en el término doc-
trinal se hacen distingos entre ellos.

Asi, para una corriente, el voto representa el acto mediante el cual se
concreta el ejercicio del derecho al sufragio. En este sentido solo tienen
derecho al sufragio los ciudadanos que satisfacen los requisitos estable-
cidos en la ley, mientras que el voto se utiliza de manera mas amplia pa-
ra tomar decisiones en todo tipo de cuerpos colegiados.!$

Para otra corriente, con la cual participo, el derecho al voto en materia
electoral se concretiza a través del sufragio, de tal manera que s6lo pue-
den sufragar los que tienen derecho para votar. Ahora bien, con indepen-
dencia de esta precision semantica no existe inconveniente alguno para
utilizar ambos términos como sindnimos.

1.4 La organizacion de las elecciones

Cuando un pais decide configurarse con apego a los principios de la
democracia representativa, requiere, entre otras acciones, contar con una

18 Consultese a Ntfiez Jiménez, Arturo, El nuevo sistema electoral mexicano, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econdémica, 1990.
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institucion responsable que de manera imparcial organice el ejercicio del
derecho del voto, que configure diversos instrumentos juridicos tenden-
tes a asegurar que tan s6lo voten los ciudadanos que se encuentren en
pleno goce de sus derechos, que cada cabeza sea un voto, que la ciudada-
nia pueda expresar con toda libertad su voluntad electoral y que los vo-
tos cuenten y se cuenten.

Con este fin, en nuestro medio se ha delineado en el ambito federal
una organizacion responsable de la preparacion, desarrollo y vigilancia
del proceso electoral que es el Instituto Federal Electoral, el cual se inte-
gra con varias direcciones ejecutivas entre las cuales figura la del Regis-
tro Federal de Electores, a la que la ley le confia la responsabilidad de
conformar diversos instrumentos de vital importancia para la celebracion
periddica de consultas electorales como son el catdlogo general de elec-
tores, el padron federal electoral, las credenciales para votar y las listas
nominales de electores.

Como expliqué antes, de conformidad con lo dispuesto por el articulo
34 constitucional, son ciudadanos, es decir, tienen derecho a participar
en la vida politica del pais, los mexicanos, hombres y mujeres, mayores
de 18 afos que tengan un modo honesto de vivir.

Al respecto, cabe precisar que segun lo dispuesto en la fraccion I del
articulo 36 de la Constitucion, los ciudadanos estan obligados a inscribir-
se en el Registro Nacional de Ciudadanos, y en el articulo 139 del Codi-
go Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) se
precisa la obligacion de inscribirse en el Registro Federal de Electores;
asimismo, el articulo 38 de la Constitucion establece que los derechos o
prerrogativas de los ciudadanos se suspenden por las siguientes causas:

L. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de
las obligaciones que impone el articulo 36. Esta suspension durara
un afio y se impondra ademas de las otras penas que por el mismo
hecho senalare la ley.

II. Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena
corporal, a contar desde la fecha del auto de formal prision.
III. Durante la extincion de una pena corporal.
IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos
que prevengan las leyes.
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V. Por estar profugo de la justicia, desde que se dicte la orden de
aprehension hasta que prescriba la accion penal.
V1. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

La ley fijara los casos en que se pierden, y los demas en que se sus-
penden los derechos de ciudadano, y la manera de hacer la rehabilita-
cion.

Asimismo se debe tener presente que el articulo 60. del COFIPE esta-
blece que para que los ciudadanos puedan ejercer el derecho de voto de-
beran estar inscritos en el Registro Federal de Electores y contar con la
credencial para votar con fotografia.

1.4.1 El Registro Federal de Electores: antecedentes, integracion
y funciones

La Ley Federal Electoral de 7 de enero de 1946 confio, por vez prime-
ra, las labores censales electorales a un organismo técnico nacional, de-
pendiente de la Comision Federal Electoral. A partir de esta ley, el Re-
gistro Electoral adopto la estructura y organizacion que se proyecta hasta
1990, ya que si bien entre 1946 y 1990 experiment6 diversas modifica-
ciones, éstas fueron de caracter secundario y por lo mismo se puede decir
que siempre conservo su organizacion original.

La ley de 1946 asimismo creo6 el Consejo del Padron Electoral, al que
configurdé como un organismo técnico dependiente de la Comision Fede-
ral Electoral con jurisdiccion nacional, integrado por el director general
de Estadistica, quien lo presidia, el director general de Correos, y el di-
rector general de Poblacion. El Consejo del Padron Electoral estaba fa-
cultado para hacer la division territorial, establecer las bases para la or-
ganizacion del registro permanente de votantes y expedir credenciales de
elector.

La Ley de 4 de diciembre de 1951 cambi6 la denominacion de Regis-
tro Electoral por la de Registro Nacional de Electores (RNE), y lo defi-
ni6 como una institucidon de servicio publico, de funciones permanentes,
encargado de mantener al corriente el registro de los ciudadanos, de ex-
pedir las credenciales de elector y formar, publicar y proporcionar a los
organismos electorales el padron electoral.

Dicha ley suprimio la intervencion de los directores generales de Esta-
distica, Correos y Poblacion que formaban parte del antiguo Consejo del
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Padron Electoral, y en su lugar instituyé un director general, nombrado
por el presidente de la Comision Federal Electoral.

También cabe destacar que la Ley de Organizaciones Politicas y Pro-
cesos Electorales (LOPPE) de 1977, cred en el seno del RNE un comité
técnico y de vigilancia que se integraba con representantes tanto de los
partidos politicos, como de las dependencias y entidades del gobierno fe-
deral que tuvieran a su cargo funciones de estadistica, informatica y estu-
dios del territorio nacional.

El Cédigo Federal Electoral de 1987, en su articulo 99, configur6 al
Registro Nacional de Electores como un organismo técnico, dependiente
de la Comision Federal Electoral, encargado de inscribir a los ciudada-
nos mexicanos en el padron electoral, de mantenerlo permanentemente
depurado y actualizado, asi como de elaborar las listas nominales de elec-
tores. E1 RNE se estructuraba en ese entonces de la siguiente manera:

a) Una Direccion General;

b) Una Secretaria General,

¢) Un Comité Técnico de Vigilancia;

d) Las delegaciones estatales, distritales y municipales;

e) Las coordinaciones de zonas que se requirieran, y

f) Las comisiones estatales y los comités distritales de vigilancia.

En relacion con la integracion del Comité Técnico de Vigilancia del
RNE, cabe senalar que en el articulo 148 se dispuso que dicho comité
deberia integrarse de la siguiente manera: el secretario general del RNE,
quien fungia como su presidente, un representante propietario y un su-
plente por cada uno de los partidos, un representante del Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geografia e Informatica y un secretario técnico desig-
nado por el director del RNE.

En los términos del articulo 146, el Comité Técnico y de Vigilancia,
las comisiones estatales de vigilancia y los comités distritales de vigilan-
cia eran los o6rganos del RNE que tenian como funcion organizar la parti-
cipacion de los partidos en la integracion, depuracion y actualizacion
permanente del padron electoral unico.

Resulta pertinente hacer notar que las comisiones estatales y distrita-
les de vigilancia tenian la misma integracidn, con la sola diferencia de
que las comisiones estatales eran presididas por el delegado estatal del

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

88 JAVIER PATINO CAMARENA

Registro Nacional de Electores y los comités distritales por el delegado
distrital del referido Registro.

Con la promulgacién del COFIPE de 1990, se configuré al Instituto
Federal Electoral como el organismo responsable del ejercicio de la fun-
cion estatal de organizar las elecciones, el cual se integra con varias di-
recciones ejecutivas dentro de las cuales figura la del Registro Federal de
Electores, a la que le compete prestar el servicio correspondiente, que es
considerado de interés publico; con este fin, el articulo 92 del Cédigo le
confiere varias atribuciones de entre las cuales destacan las siguientes:

— Organizar el servicio del Registro Federal de Electores.

— Aplicar la técnica censal total y formar el catalogo general de elec-
tores.

— Formar el padrén electoral.

— Expedir la credencial para votar.

— Revisar y actualizar anualmente el padrén electoral.

— Proporcionar a los 6érganos competentes del Instituto y a los parti-
dos politicos nacionales, las listas nominales de electores.

— Formular el proyecto de division del territorio nacional en 300 dis-
tritos electorales uninominales, asi como el de las cinco circuns-
cripciones plurinominales.

— Mantener actualizada la cartografia electoral del pais, clasificada
por entidad, distrito electoral federal, municipio y seccion electoral.

— Asegurar que las comisiones de vigilancia nacional, estatales y
distritales se integren, sesionen y funcionen en los términos de la
ley.

La Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Electores cuenta con
sendas vocalias tanto en las juntas locales como en las juntas distritales,
asi como con consejeros en los consejos locales y distritales del IFE.

1.4.2 Consideraciones en torno al catdalogo general de electores
vy al padron electoral

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 136 del COFIPE, el

servicio del Registro Federal de Electores esta compuesto por las seccio-
nes siguientes:
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a) Del catdlogo general de electores.
b) Del padron electoral.

Estos instrumentos se diferencian entre si por cuanto en el catalogo se
consigna la informacién basica de los varones y mujeres mexicanos ma-
yores de 18 afios recabada a través de la técnica censal total y parcial,
mientras que en el padron electoral constan los nombres de los ciudada-
nos consignados en el catalogo general de electores que hayan solicitado,
en los términos del articulo 143, su credencial para votar, que es el docu-
mento indispensable para que los ciudadanos puedan ejercer su derecho
al voto. Como resultado de ello en las listas nominales de electores, que
muy bien pueden ser entendidas como el padrén electoral de cada casilla,
solo deben figurar los ciudadanos a los que se les haya entregado su cre-
dencial.

En los términos de lo dispuesto por el articulo 138, las dos secciones
del registro se formaran, segun el caso, mediante las acciones siguientes:

a) La aplicacion de la técnica censal total o parcial.

b) La inscripcion directa y personal de los ciudadanos, y

¢) La incorporacion de los datos que aporten las autoridades compe-
tentes relativas a fallecimiento o habilitaciones, inhabilitaciones y
rehabilitaciones de derechos politicos de los ciudadanos.

Al respecto se ha dicho que el padrén electoral completo, bien elabo-
rado y constantemente actualizado, es condicion indispensable para ga-
rantizar que los procesos comiciales tengan un soélido punto de partida,
ya que de lo contrario siempre sera posible tildar de irregulares a los co-
micios.

En efecto, si bien el proceso electoral no se agota en la formulacion y
actualizacion del padron electoral, si se inicia operativamente con €l, y por
lo mismo el padron electoral viene a significarse por ser uno de los su-
puestos que garantizan el contenido cuantitativo de la democracia.

Ahora bien, para que el padron sea confiable debe registrar, con la
mayor exactitud posible, el universo ciudadano de la Republica, ya que
el mismo sirve para medir tanto el grado de participacion electoral como el
grado de abstencionismo.

Se puede decir que las fallas e inexactitudes del padron electoral no
benefician a la imagen del avance democratico del pais, y si, en cambio,
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favorecen el abstencionismo; de aqui que sea una preocupacion constan-
te de todos los sectores de la sociedad el que se cuente con mecanismos
idoneos para conformar y actualizar constantemente el padrén electoral.

En respuesta a esta preocupacion, en el articulo 141 dispone que con
la finalidad de contar con un catalogo general de electores del que derive
un padron electoral integral, auténtico y confiable, el Consejo General
del IFE podra ordenar, si fuese necesario, que la Direccion Ejecutiva del
RFE aplique la técnica censal en todo el pais, que es el procedimiento
que se realiza mediante entrevistas casa por casa, a fin de obtener la in-
formacion bésica de los mexicanos mayores de 18 afios.

En vista de ello y en respuesta a la solicitud formulada por diversos
partidos politicos, en el articulo 10 transitorio del COFIPE se ordeno la
elaboracion de un nuevo padron electoral y la expedicion de credencial
para votar con vistas a las elecciones de 1991 y se precisdé que en consi-
deracion a las dificultades que presentaba su elaboracion, asi como a la
brevedad del plazo de que disponia para ello, los 6rganos competentes
podian correr los plazos que establecia el Codigo.

Anos mas tarde, al decidir las autoridades electorales competentes que
con miras de las elecciones federales de 1994 se deberia incorporar a la
credencial para votar la fotografia del respectivo titular, el Congreso de
la Unién aprobd una reforma al COFIPE, misma que fue publicada en el
DOF el 17 de julio de 1992, y a través de la cual se adiciond, entre otros,
el articulo decimoséptimo transitorio fraccion I, en la que, con relacion a
la materia que nos ocupa, se dispuso que con miras a las elecciones fede-
rales de 1994 deberia realizarse una actualizacion y depuracion integral
del padron electoral cuyos procedimientos técnicos, asi como la forma de
participacion de los partidos politicos en la supervision y vigilancia de es-
tas actividades, serian adoptados por la Comision de Vigilancia del Re-
gistro Federal de Electores.

1.4.3 Actualizacion del catdlogo general de electores
v del padron electoral

De manera general se puede decir que la depuracion y actualizacion
del padron electoral tiene como objetivo principal mejorar la veracidad y
la exactitud de los listados ciudadanos suprimiendo todo aquello que pu-
diera alterarlos, a efecto de hacer de los mismos una base sélida e indes-
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tructible que permita constatar en cada consulta electoral cudl es la vo-
luntad politica electoral de los mexicanos.

Asi, con el fin de actualizar el catdlogo general de electores y el pa-
drén electoral, el articulo 146, reformado en 1993 y en 1996, dispone
que el Instituto Federal Electoral, a través de la direccion ejecutiva del
Registro Federal de Electores, realizara anualmente, a partir del lo. de
octubre y hasta el 15 de enero siguiente, una campaila intensa convocan-
do y orientando a la ciudadania a cumplir con las obligaciones en esta
materia.

Para la actualizacion del padron electoral, durante el periodo respecti-
vo, deberan acudir ante las oficinas de la Direccion Ejecutiva del RFE,
en los lugares que ésta determine, para ser incorporados al catalogo ge-
neral de electores, todos aquellos ciudadanos:

a) Que no hubiesen sido incorporados durante la aplicacion de la téc-
nica censal total; y

b) Que hubiesen alcanzado la ciudadania con posterioridad a la aplica-
cion de la técnica censal total.

Durante el periodo de actualizacion también deberan acudir a las ofi-
cinas los ciudadanos incorporados en el catalogo general de electores y
en el padron electoral que:

— No hubieren notificado su cambio de domicilio;

— Incorporados en el catalogo general de electores no estén registra-
dos en el padron electoral;

— Hubieren extraviado su credencial para votar; y

— Suspendidos en sus derechos politicos hubieren sido rehabilitados.

Cabe precisar que de conformidad con la ley, los mexicanos que en el
afno de la eleccion cumplan los 18 afios entre el 16 de enero y el dia de
los comicios, deberan solicitar su inscripcion a mas tardar el dia 15 del
citado mes de enero.

En relacion con esta materia, resulta oportuno puntualizar que los ciu-
dadanos podran solicitar su incorporacion en el catalogo general de elec-
tores, 0 en su caso, su inscripcion en el padron electoral, en periodos dis-
tintos a los de la campafia intensa que se realice cada afio del lo. de
noviembre al 15 de enero, desde el dia siguiente de la eleccion hasta el
dia 15 de enero del afio de la siguiente eleccion federal.
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Para mantener permanentemente actualizados el catilogo general de
electores y el padron electoral, el articulo 162 precisa que la Direccion
Ejecutiva del Registro Federal de Electores recabard de los 6rganos de
las administraciones publicas federal y estatal la informacion necesaria
para registrar todo cambio que lo afecte. Con este fin se precisan sendas
obligaciones a los servidores publicos del Registro Civil, a los jueces pe-
nales y a la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Asi, se dispone que los servidores publicos del Registro Civil deberan
informar al Instituto Federal electoral de los fallecimientos de ciudada-
nos, es decir, de los mexicanos mayores de 18 afios que hayan muerto,
dentro de los diez dias siguientes a la fecha de expedicion del acta res-
pectiva.

Asimismo se dispone que los jueces que dicten resoluciones que de-
creten la suspension o pérdida de derechos politicos o la declaracion de
ausencia o presuncién de muerte de un ciudadano, deberan notificarlas al
Instituto Federal Electoral dentro de los diez dias siguientes a la fecha de
la respectiva resolucion.

También se establece la obligacion de la Secretaria de Relaciones
Exteriores de dar aviso al Instituto Federal Electoral, dentro de los diez
dias siguientes a la fecha en que expida o cancele cartas de naturaliza-
cion, expida certificados de nacionalidad y reciba renuncias a la naciona-
lidad.

1.4.4 La credencial para votar

Los ciudadanos empadronados pueden y deben solicitar al RFE la en-
trega de la credencial para votar toda vez que dicho documento, en los
términos de lo dispuesto por el articulo sexto del COFIPE, resulta indis-
pensable para que sus titulares puedan ejercer su derecho al voto; quiere
ello decir que en las listas nominales de electores, las cuales muy bien
pueden ser entendidas como el padron electoral de cada casilla, sélo de-
ben figurar los ciudadanos a los que se les haya entregado su respectiva
credencial.

Dada la importancia que reviste este instrumento para la celebracion
de comicios transparentes y confiables, los partidos politicos le han con-
ferido una atencion preferente, todo lo cual ha hecho posible que en los
ultimos afios se hayan logrado importantes avances sucesivos, dentro de
los que destacan los siguientes:
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En primer término, cabe sefialar que desde la version original del ar-
ticulo 164 del COFIPE se precisaron los elementos de control que debe
contener la credencial para votar y entre las que destacan el nombre
completo, la entidad federativa, municipio y localidad que correspondan
al domicilio; el distrito electoral y la seccidén en donde debera votar, edad
y afio de registro, clave de registro, lugar para huella, firma y fotografia,
asi como los espacios necesarios para marcar afo y eleccion de que se
trata.

Ahora bien, en el articulo 10 transitorio del COFIPE de 1990, se dis-
puso que con miras a las elecciones de 1991 el Registro Federal de Elec-
tores, con base en una evaluacion técnica, determinaria el uso o no uso
de la fotografia en la credencial correspondiente, resolviéndose, final-
mente que su uso no resultaba factible para la eleccion de 1991.

Mas tarde y en respuesta a los planteamientos que formularon diver-
sos partidos politicos para que con miras a las elecciones de 1994 se in-
corporara a la credencial para votar la fotografia del titular, en el DOF de
17 de julio de 1992, se publicé un decreto de reformas al COFIPE por
virtud del cual se adiciond, entre otros, el articulo decimoséptimo transi-
torio, en el que se precisa:

Para las elecciones federales a celebrarse a partir de 1994, se estard a
lo siguiente:

I. Se expedira una Nueva Credencial para Votar con Fotografia. Para el
efecto debera realizarse una actualizacion y depuracion integral del Pa-
dron Electoral, cuyos procedimientos técnicos, asi como la forma de parti-
cipacion de los partidos politicos en la supervision y vigilancia de estas
actividades, seran adoptados por la Comision Nacional de Vigilancia del
Registro Federal de Electores.

II. En las nuevas credenciales se podra omitir el nimero de las demar-
caciones distritales, con el proposito de hacer posible, a partir del seccio-
namiento, su utilizacién en procesos electorales ulteriores. Las secciones
electorales se numeraran progresivamente por cada entidad federativa.

En este estado de cosas y con el proposito de dar el debido cumpli-
miento a las disposiciones de referencia, el Consejo General del IFE
aprobd el modelo de nueva credencial para votar con fotografia, publi-
candose el acuerdo respectivo en el DOF de 20 de julio de 1992 y el cual
fue puntualizado, con variantes minimas, a través del acuerdo publicado
el 30 de septiembre de 1992.
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Finalmente, y a resultas del decreto de reformas al COFIPE de sep-
tiembre de 1993, se modificaron diversos articulos entre los que figura el
144, que establece que para la entrega de credenciales se debera observar
el siguiente procedimiento:

1. Los ciudadanos tendran la obligacion de acudir a las oficinas o mo-
dulos que determine el Instituto Federal Electoral, a fin de obtener
su credencial para votar con fotografia.

2. Para obtener la credencial para votar con fotografia el ciudadano de-
bera identificarse a través de los medios o procedimientos que deter-
mine la Comision Nacional de Vigilancia del Registro Federal de
Electores.

3. En todos los casos, al recibir su credencial, el interesado debera fir-
marla y poner su huella digital, previa identificacion que haya a sa-
tisfaccion del funcionario electoral que realice la entrega.

4. Se conservard la constancia de entrega de la credencial, con la refe-
rencia de los medios identificatorios.

5. Los formatos de credencial que no hubiesen sido utilizados hasta la
fecha limite que establece la ley, se relacionaran debidamente y
seran depositados en un lugar que garantice su salvaguarda hasta
la conclusion de la jornada electoral de que se trate. La Direccion
Ejecutiva del Registro Federal de Electores, de acuerdo con el pro-
cedimiento que a tal efecto acuerde el Consejo General, tomaré las
medidas para su cumplimiento por parte de los vocales locales y
distritales, quienes podran estar acompaiiados de los miembros de
la comision de vigilancia correspondiente, para que verifiquen que
se cumpla con dicho procedimiento.

6. Las oficinas del Registro Federal de Electores (RFE) verificaran
que los nombres de los ciudadanos que no haya acudido a obtener
su credencial para votar con fotografia, no aparezcan en las listas
nominales de electores.

Con relacion a esta materia, es oportuno recordar que con anterioridad
a la reforma que experimentd el articulo 144 en 1993, se disponia en el
inciso g que las credenciales que no hubiesen sido recogidas antes de la
fecha limite que establecia la ley serian destruidas por la Direccion Eje-
cutiva del Registro Federal de Electores ante la respectiva comision de
vigilancia.
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Esta disposicion obedecia al proposito de evitar un manejo indebido
de las credenciales sin fotografia que no fueron recogidas y de esta for-
ma cancelar toda posibilidad de causar algin perjuicio, ya fuera a algiin
partido politico en lo particular, ya fuera al cuerpo ciudadano y a las ins-
tituciones republicanas en lo general.

En cumplimiento de esta disposicion, en el DOF de 30 de julio de
1991, se publico un acuerdo del Consejo General del IFE por el que se
dispuso que el RFE, por conducto de las correspondientes vocalias en las
juntas locales y distritales del IFE, debia de destruir en un plazo de 72
horas contadas a partir del 31 de julio de 1991, las credenciales para vo-
tar que no hubieran sido recogidas por los ciudadanos, dandole la partici-
pacion debida tanto a las comisiones de vigilancia del Registro Federal
de Electores como a los representantes de los partidos politicos.

Ahora bien, durante los debates que se sucedieron con motivo de la
reforma de 1993, se formularon diversos planteamientos sobre la materia
y en tanto que para una corriente toda credencial no recogida antes de la
fecha limite debia ser destruida, para otra corriente se debia modificar
esta practica por considerar que los avances que se han registrado en ma-
teria de control de las credenciales, y particularmente la incorporacion de
la fotografia del titular a la credencial respectiva, dan como resultado
que su destruccion sea resentida como un costoso despilfarro toda vez que
la fotografia garantiza que no se puede hacer un uso indebido de las mis-
mas.

En vista de ello, en los articulos 144 y 163, reformados en 1993, se
contemplan dos escenarios diferentes: al primer escenario se refiere el ar-
ticulo 163, parrafos 1, 2, 3 y 4, en los que se dispone que las solicitudes
de inscripcion en el padron electoral y los formatos de las credenciales de
los ciudadanos que no hayan sido recogidas, a mas tardar, el 30 de sep-
tiembre del afio siguiente a aquel en que solicitaron su inscripcion en el
padrén electoral, deberan ser canceladas (las inscripciones) y destruidas
(los formatos de credenciales) ante las respectivas comisiones de vigilan-
cia a mas tardar el dia 15 de enero de cada afio. Con apoyo en estas dis-
posiciones y de conformidad con lo dispuesto por el articulo décimo
transitorio del decreto de reformas de 1993, los formatos de credenciales
que debieron ser destruidas ante las respectivas comisiones de vigilancia
a mas tardar el 28 de febrero de 1994 y con vista a las elecciones a veri-
ficar en dicho afo son aquellas que corresponden a quienes se inscribie-
ron en el padron electoral desde el ultimo cuatrimestre de 1991 hasta fi-
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nales de 1992 y no recogieron su credencial antes del 30 de noviembre
de 1993; los formatos de credencial que respondieran a este supuesto de-
bieron ser destruidos ante las respectivas comisiones de vigilancia a mas
tardar el dia 28 de febrero de 1994.

Al segundo escenario se refiere el articulo 163.6, en el que se dispone
que los formatos de las credenciales de los ciudadanos que solicitaron su
inscripcion al padron electoral o efectuaron alguna solicitud de actualiza-
cion durante el afio anterior al de la eleccion y no hubiesen sido recogi-
das por sus titulares dentro del plazo legalmente establecido para ello,
seran depositadas y resguardadas, segin lo dispuesto por el parrafo 5 del
articulo 144, en un lugar que garantice su salvaguarda hasta la conclu-
sion de la jornada electoral de que se trate; con apoyo en esta disposicion
y de conformidad a lo dispuesto por el articulo décimo transitorio del de-
creto de reformas de 1993, los formatos de credenciales que deberan ser
resguardadas seran los que fueron solicitados durante todo el afio de
1993 y hasta el 28 de febrero de 1994 y que no fueron recogidos por sus
titulares antes del 12 de junio de 1994, en los términos de lo dispuesto
por el articulo decimoctavo transitorio, adicionado a través del decreto
de reformas del COFIPE publicado en el DOF el 18 de mayo de 1994.

También cabe destacar que en los términos del articulo 164.3, refor-
mado en 1996, a mas tardar el Gltimo dia de febrero del afio en que se ce-
lebren las elecciones, los ciudadanos cuya credencial para votar con fo-
tografia se hubiera extraviado o sufrido algin deterioro grave, deberan
solicitar su reposicion ante la oficina del Registro Federal de Electores
correspondiente a su domicilio.

En este estado de cosas y dada la importancia que reviste la oportuna
entrega de las credenciales para votar con fotografia, asi como la correc-
ta integracion de las listas nominales de electores de las secciones electo-
rales, a través de la reformas de 1993 y de 1996 se precisaron, en el ar-
ticulo 151, las siguientes disposiciones:

1. Podran solicitar la expedicion de credencial para votar con fotogra-
fia o la rectificacion ante la oficina del Instituto Federal Electoral
responsable de la inscripcion, aquellos ciudadanos que:

a) Habiendo cumplido con los requisitos y tramites correspondien-

tes no hubieren obtenido oportunamente su credencial para votar
con fotografia;
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b) Habiendo obtenido oportunamente su credencial para votar con
fotografia, no aparezcan incluidos en la lista nominal de electo-
res de la seccion correspondiente a su domicilio; o

¢) Consideren haber sido indebidamente incluidos o excluidos de
la lista nominal de electores de la seccion correspondiente a su
domicilio.

2. En los casos a que se refiere el parrafo anterior, la solicitud de ex-
pedicion o de rectificacion se presentara en cualquier tiempo duran-
te los dos afios previos del proceso electoral.

3. En el afo de la eleccion, los ciudadanos que se encuentren en el su-
puesto del inciso a del parrafo 1 de este articulo, podran promover
la instancia administrativa correspondiente para obtener su creden-
cial para votar con fotografia hasta el dia Gltimo de febrero. En los
casos previstos en los incisos b y ¢ del parrafo sefialado, los ciuda-
danos podran presentar solicitud de rectificacion a mas tardar el dia
14 de abril.

4. En las oficinas del Registro Federal de Electores existiran a dispo-
sicion de los ciudadanos los formatos necesarios para la presenta-
cion de la solicitud respectiva.

5. La oficina ante la que se haya solicitado la expedicion de creden-
cial o la rectificacion resolvera sobre la procedencia o improceden-
cia de la misma dentro de un plazo de veinte dias naturales.

6. La resolucion que declare improcedente la instancia administrativa
para obtener la credencial o de rectificacion o la falta de respuesta
en tiempo, seran impugnables ante el Tribunal Electoral. Para tal
efecto, los ciudadanos interesados tendran a su disposicion, en las
oficinas del Registro Federal de Electores, los formatos necesarios
para la interposicion del medio de impugnacion respectivo.

7. La resolucion recaida a la instancia administrativa para obtener la
credencial o de rectificacion sera notificada personalmente al ciu-
dadano si éste comparece ante la oficina responsable de la inscrip-
cion o, en su caso, por telegrama o correo certificado.

Ahora bien, conforme a la legislacion vigente, a partir del 22 de no-

viembre de 1996, el calendario relacionado con la solicitud y expedicioén
de credenciales para votar con fotografia se adecuo en los tiempos y pla-
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z0s previstos para el proceso electoral de 1997, por lo que en este punto
se debe precisar que entre otras modificaciones, se cambio la fecha para
destruir los formatos de las credenciales de los ciudadanos cuya solicitud
se hubiese cancelado, llevandose a cabo en los términos de lo previsto
por el articulo 163, a mas tardar el 15 de enero de cada afio.

Por lo que se refiere al resguardo de formatos de credencial para votar
con fotografia no recogidos por los ciudadanos al 31 de marzo de 1997,
el Consejo General del Instituto Federal Electoral, mediante acuerdo pu-
blicado en el DOF el 3 de abril de 1997, ratificod los procedimientos de
resguardo aprobados por el propio Consejo en sesion extraordinaria de 3
de junio de 1994 y publicado en el DOF el 17 de junio siguiente.

Ademas, para efectos de garantizar los principios de certeza, legali-
dad, independencia, imparcialidad y objetividad, el Consejo General del
IFE publico en el DOF de 9 de junio de 1997 el acuerdo mediante el cual
se instruy6 a la Direccion Ejecutiva del RFE para que procediera a ela-
borar las relaciones de los formatos de credencial que le robaron al Insti-
tuto y de los registros cancelados en el padron electoral y las listas nomi-
nales de electores por duplicidad o por resolucion judicial, para que se
distribuyeran a las mesas directivas de las casillas especiales que se insta-
laron el 6 de julio de 1997, a fin de evitar o al menos dificultar que puedan
sufragar quienes se encuentren impedidos legalmente para hacerlo.

En los puntos sobresalientes del referido acuerdo se estableci6 que la
Direccion Ejecutiva antes sefalada, integraria las relaciones de registros
correspondientes a los formatos de credencial que hubiesen sido robados
al Instituto Federal Electoral, asi como de los registros en el Padron
Electoral, y de la lista nominal de electores dados de baja en virtud de
una resolucion judicial que decrete la suspension o pérdida de los dere-
chos politicos del ciudadano, y de los registros en el Padron Electoral y
en la lista nominal de electores dados de baja en virtud de existir otra
inscripcion duplicada del mismo ciudadanos en la base de datos del pa-
dron electoral.

Asimismo, se acordd que las relaciones a que se hace referencia en el
parrafo anterior, se deberian poner a disposicion de los presidentes de las
mesas directivas de casillas especiales y de los representantes de partido
ante los consejos distritales, antes del primero de julio de 1997.

En este estado de cosas se dispuso, en el referido acuerdo, que para el
caso de que los electores presentaran credenciales que coincidan comple-
tamente con los datos de aquellas que se encuentran relacionadas en el
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acuerdo en mencion, el presidente de la mesa directiva de casilla especial
debia de recoger la credencial en cuestion e impedir el sufragio del ciu-
dadano que la presenta, explicandole la causa por la que estd impedido
legalmente para votar.

Finalmente se preciso en el citado acuerdo que el secretario de la mesa
de casilla deberia anotar el incidente en el acta que corresponda y que los
respectivos presidentes deberan elaborar una lista pormenorizada de cada
uno de estos casos en el formato que se les proporciond al efecto, el cual
conjuntamente con las credenciales que por este motivo se recojan, se
agreguen al paquete electoral, para que el dia de la sesion de computo
distrital, el consejero presidente del Consejo, las recabe y las remita de
inmediato a la Direccion Ejecutiva del RFE, para los efectos de realizar
la investigacion acerca de la situacion registral de los ciudadanos enlista-
dos en esa relacion.

Otro acuerdo del Consejo General que reviste especial importancia en
esta materia es el publicado en el DOF de 10 de junio de 1997, mediante
el cual el referido Consejo General instruyo a los presidentes de las me-
sas directivas de casilla respecto a la forma de proceder en las situacio-
nes excepcionales que pudieran presentarse el dia de la jornada electoral
cuando se detectaran discrepancias entre la fotografia de un ciudadano
que aparece en su credencial para votar y la correspondiente en las listas
nominales de electores definitivas.

Al respecto se debe tener presente que en principio los datos y la foto-
grafia del ciudadano que aparece en las listas nominales de electores de-
finitivas deben ser coincidentes con los que aparecen en su credencial
para votar con fotografia, toda vez que provienen ambos de la misma ba-
se de datos e imagenes del padron electoral; ahora bien, no obstante lo
anterior pueden ocurrir circunstancias excepcionales, en que por errores
técnicos no imputables a los ciudadanos, existan discrepancias por erro-
res causados en los modulos, o bien durante la captura y procesamiento
de la actualizacion del padron electoral.

En vista de ello, en el citado acuerdo el Consejo General del IFE
adoptd los siguientes criterios para permitir el sufragio en caso de discre-
pancia:

a) Se permitira el ejercicio del voto de todos los ciudadanos cuyos da-

tos personales y fotografia coincidan totalmente tanto en la lista no-
minal de electores definitiva, como en la credencial para votar con
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fotografia, siempre que los datos fisonomicos de la fotografia que
aparece en ambas sean también coincidentes con los del ciudadano
que acude a votar a la casilla.

b) Se permitira el ejercicio del voto de los ciudadanos cuando los da-
tos que aparecen en la credencial para votar coincidan con los que
aparecen en la lista nominal de electores definitiva, aunque en la
lista nominal y en la credencial para votar aparezcan fotografias di-
ferentes del mismo ciudadano (por haberse tomado en momentos
distintos), siempre que los rasgos fisonémicos de ambas fotografias
sean también coincidentes con los del ciudadano que acude a votar
en las casillas.

¢) Se permitira el ejercicio del voto de los ciudadanos cuando los da-
tos que aparecen en la credencial para votar coincidan con los que
aparecen en la lista nominal de electores definitiva, aunque en di-
cha lista no aparezca la fotografia del ciudadano, siempre que los
rasgos fisonomicos de la fotografia que aparece en su credencial
para votar correspondan a los del ciudadano que acude a votar a las
casillas.

d) No se permitira el ejercicio del voto al ciudadano cuando, a juicio
de todos los directivos de la mesa de casilla, sus rasgos fisonémicos
sean evidentemente diferentes de los que aparecen en el listado no-
minal con fotografia o en la credencial para votar que el ciudadano
presente.

En este ultimo caso, el presidente de la mesa directiva de casilla debe-
ra cerciorarse por los medios que estime mas oportunos de la identidad
del ciudadano y si éste no pudiera acreditarla fehacientemente, recogera
la credencial para votar con fotografia del elector.

Por ultimo, se dispuso que en la relacion de incidentes que elaborara la
mesa de casilla deberia integrarse en el paquete electoral para que en la se-
sion respectiva al computo distrital, el consejero presidente del Consejo
las recabe y las remita de inmediato a la Direccion Ejecutiva del RFE,
para realizar la investigacion acerca de la situacion registral de los ciuda-
danos en esa relacion.

Hecho lo anterior la Direccion Ejecutiva del RFE debera proceder a
investigar las causas de incidencias que le hubieran sido reportadas y
rendir un informe al Consejo General del resultado de la investigacion
dentro de los sesenta dias siguientes a la eleccion.
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Con base en las consideraciones hechas valer en el presente capitulo y
por la importancia que reviste el tema, conviene sefialar, de manera resu-
mida, tres aspectos: 1) el tramite para obtener la credencial de elector
con fotografia; 2) los diferentes tramites que se pueden realizar ante el
Registro Federal de Electores en relacion a la credencial para votar con
fotografia y 3) la fecha limite para realizar cada uno de ellos.

En relacion al primer punto, es decir, en relacion al tramite para obte-
ner la credencial para votar con fotografia, cabe trazar la siguiente pano-
ramica:

1. Los ciudadanos que deseen incorporarse al catalogo general de elec-
tores o inscribirse al padron electoral, podran hacerlo desde el dia
siguiente al de la eleccion hasta el 15 de enero del afo de la elec-
cion federal ordinaria (articulos 147 y 148).

2. A los ciudadanos que soliciten su inscripcion en el catdlogo general
de electores o en el padron electoral se les entregara un comproban-
te de su solicitud, con el nimero de ésta, el cual devolvera al mo-
mento de recibir o recoger su credencial para votar (articulo 148.3).
Este tramite se puede realizar desde el dia siguiente al de la elec-
cion hasta el 15 de enero del afio de la eleccion federal ordinaria
(articulo 147).

3. Una vez recibida la solicitud, el Centro Regional y el Centro Nacio-
nal de Computo del RFE deberan validar la solicitud de incorpora-
cioén o de inscripcion al catdlogo general de electores y al padréon
electoral.

4. En caso de que proceda se elaborara el formato de credencial.

5. Una vez que el médulo recibe el formato de credencial debe notifi-
car al ciudadano para que acuda a fotografiarse. Se tiene noticia
que desde que el Registro Federal de Electores conoce la solicitud
de expedicion de credencial y hasta la entrega del formato en el
modulo correspondiente transcurren aproximadamente 35 dias (ar-
ticulo 148.3).

6. Cuando el ciudadano acuda al mdédulo para recoger su credencial
debe revisar que el formato de credencial no tenga errores en sus
datos, hecho lo cual se le debe incorporar al formato la fotografia,
la huella digital, la firma y entregarsele al interesado.
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7. En caso de que el modulo no reciba el formato de credencial, debe-
ra proporcionar al ciudadano el formato mediante el cual solicite la
entrega de su credencial. El 6rgano responsable cuenta con 20 dias
naturales a partir de la presentacion de la solicitud de expediciéon de
credencial para dar respuesta a la misma (articulo 151).

8. En los términos de lo dispuesto por el articulo 151.5, la oficina ante
la que se haya solicitado la expedicion de credencial o la rectifica-
cion resolvera sobre la procedencia o improcedencia de la misma
dentro de un plazo de veinte dias naturales y en los términos de lo
dispuesto por el parrafo sexto del referido articulo, la resolucion de
la autoridad electoral que declare la improcedencia de la solicitud
de expedicion de credencial o de rectificacion, o la falta de respues-
ta en tiempo, serd recurrible ante el Tribunal Electoral y para lo
cual las oficinas del Registro Federal de Electores deberan poner a
disposicion de los ciudadanos interesados los formatos necesarios
para la interposicion del medio de impugnacion respectivo.

9. En armonia con esta disposicion, en la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacion en Materia Electoral que entrd en vigor el
22 de noviembre de 1996 se precisa que el medio a través del cual
se debe impugnar la resolucion que declare improcedente la instan-
cia administrativa para obtener la credencial o de rectificacion o la
falta de respuesta en tiempo, ante el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, es el juicio para la proteccion de los dere-
chos politicos electorales del ciudadano, el cual es regulado por la
Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral (LGSMIME) en los articulos 79 a 85. Ahora bien, en los
términos de lo dispuesto por el articulo 8o. de la referida ley, el pla-
7o para promover el juicio para la proteccion de los derechos politi-
co-electorales es de cuatro dias contados a partir de que se tenga
conocimiento del acto o resolucion impugnado (articulo 151.6).

10. Por regla general, el juicio para la proteccion de los derechos politi-
co-electorales del ciudadano debe ser resuelto por la Sala compe-
tente del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
dentro de los seis dias siguientes a aquel en que se admitan.

Por lo que hace al segundo punto, es decir, el relativo a los diferentes
tramites que el ciudadano puede realizar ante los moédulos del Registro
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Federal de Electores, cabe precisar que el ciudadano no sélo se puede
dar de alta en el padron electoral para obtener la credencial para votar
con fotografia, sino que también puede realizar otros tramites y para cu-
yo efecto, y en los términos de lo dispuesto por el articulo 151.4 del CO-
FIPE, las oficinas del Registro Federal de Electores deben poner a dispo-
sicion de los ciudadanos los formatos siguientes:

— Solicitud de incorporacion del Catdlogo General de Electores, la
cual puede servir de inscripcion al Padron Electoral. Desde el dia
siguiente al de la eleccion hasta el 15 de enero del afio de la elec-
cion federal ordinaria (articulos 147 y 148).

— Solicitud de alta por cambio de domicilio. Esta solicitud se puede
presentar desde el dia siguiente al de la eleccion hasta el 15 de
enero del afio de la eleccion federal ordinaria (articulos 147 y 150).

— Solicitud de expedicion de credencial. Esta solicitud se puede pre-
sentar desde el dia siguiente al de la eleccidn, hasta el 15 de enero
el afio de la eleccion federal ordinaria (articulos 147, 148 y 151).

— Solicitud de rectificacion a la lista nominal. Este tramite se puede
realizar en cualquier tiempo durante los dos afios previos al del
proceso electoral y en el afio de la eleccion a mas tardar el 14 de
abril (articulo 151).

— Solicitud de credencial por extravio o deterioro grave. Este tramite
se puede realizar hasta el ultimo dia de febrero del afio de las elec-
ciones (articulo 164.3).

— Formato relacionado con el medio de impugnacion para combatir
la resolucion que declara improcedente la instancia administrativa
para obtener la credencial o de rectificacion o la falta de respuesta
en tiempo (articulo 151.6). Este tramite se debe realizar dentro de
los cuatro dias contados a partir del dia siguiente a aquel en que se
tenga conocimiento del acto o resolucion impugnado (articulo 8o.
de la LGSMIME).

Por ultimo, por lo que hace a la fecha limite para realizar tramites re-
lacionados con la credencial de elector ante los médulos del Registro Fe-

deral de Electores, cabe precisar las siguientes fechas:

— La fecha limite para la inscripcion en el padron electoral es el 15
de enero del afo en que se celebren las elecciones.
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— La fecha limite para solicitar cambio de credencial por cambio de
domicilio es el 15 de enero del afio en que se celebren las elec-
ciones.

— La fecha limite para solicitar rectificacién por inclusidon o exclu-
sion indebida de la lista nominal de electores es el 14 de abril del
afio en que se celebren las elecciones.

— La fecha limite para solicitar la reposicion de credencial por extra-
vio o deterioro es el ultimo dia de febrero del afio en que se cele-
bren las elecciones.

— La fecha limite para que las oficinas del Registro Federal de Elec-
tores reciban solicitudes de entrega de credenciales de elector con
vistas a una consultacion electoral es el dia tltimo de febrero del
afio de la eleccion.

1.4.5 La lista nominal de electores

Una vez depurado y actualizado el padron electoral y con vistas a ca-
da consulta electoral, se deben formular las listas nominales de electores
que, en los términos de lo dispuesto por los articulos 144 y 155 parrafo
1, son las relaciones elaboradas por la direccion ejecutiva del Registro
Federal de Electores que contienen el nombre de las personas incluidas
en el padron electoral, agrupadas por distritos y seccion, a quienes se ha
expedido y entregado su credencial para votar.

A efecto de que los ciudadanos puedan procurar la revision de las listas
nominales de electores en formacion y puedan percatarse de si han sido in-
cluidos o excluidos indebidamente de ellas, en el articulo 156 parrafo 1
(reformado en 1993 y en 1996) se dispone que la Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores, por conducto de las juntas locales ejecuti-
vas, entregara a las juntas distritales las listas nominales de electores pa-
ra que sean distribuidas, a mas tardar el 25 de marzo, a las oficinas muni-
cipales correspondientes, a efecto de que sean exhibidas por veinte dias
naturales.

En el Distrito Federal las listas se exhibiran fijandolas en la entrada de
las oficinas de las juntas distritales ejecutivas, asi como en los lugares
publicos que al efecto se determinen, los cuales se deben dar a conocer
oportunamente.

Una vez recibidas y acreditadas las observaciones pertinentes, las ofi-
cinas municipales devolveran a las juntas distritales las listas nominales,
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sin que en ningln caso la entrega pueda exceder del 20 de marzo de cada
aflo.

Por lo que hace a la intervencion que se le da a los partidos politicos
para la revision de las listas nominales de electores en formacion, cabe
sefalar que en los articulos 158 y 159 se contemplan dos escenarios: el
primero de ellos se refiere a los dos afios que transcurren entre dos pro-
cesos electorales (158) y el segundo al afio del proceso electoral (159).

En el articulo 158 se dispone lo siguiente:

1. Tendran a su disposicion, para su revision, las listas nominales de elec-
tores en las oficinas de la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de
Electores, durante veinte dias naturales a partir del 25 de marzo en cada
uno de los dos afios anteriores al de la celebracion de elecciones (reforma
de 1996).

2. Los partidos politicos podran formular por escrito a la Direccion
Ejecutiva del Registro Federal de Electores, sus observaciones sobre los
ciudadanos inscritos o excluidos indebidamente de las listas nominales du-
rante el plazo sefialado.

3. La Direccion Ejecutiva examinara las observaciones de los partidos
politicos haciendo, en su caso, las modificaciones que conforme a derecho
hubiere lugar.

4. De lo anterior se dara cuenta a la Comision Nacional de Vigilancia a
mas tardar el 30 de abril.

5. Los partidos politicos podran impugnar ante el Tribunal Electoral el
informe a que se refiere el parrafo anterior. En el medio de impugnacion
que se interponga se debera acreditar que se hicieron valer en tiempo y
forma las observaciones a que se refiere el parrafo 2 de este articulo, sefa-
landose hechos y casos concretos e individualizados, mismos que deben
estar comprendidos en las observaciones originalmente formuladas. De no
cumplirse con dichos requisitos, independientemente de los demas que se-
fiale la ley de la materia, el medio de impugnacion sera desechado por no-
toriamente improcedente. El medio de impugnacion se interpondra ante el
Consejo General dentro de los tres dias siguientes a aquel en que se de a
conocer el informe a los partidos politicos.

En el parrafo 1 del articulo 159, reformado en 1996, se dispone que el
15 de marzo del afio en que se celebre el proceso electoral ordinario la
direccion ejecutiva del Registro Federal de Electores entregard en me-
dios magnéticos a cada uno de los partidos politicos copia de las listas
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nominales de electores divididos en dos apartados ordenados alfabética-
mente y por secciones correspondientes a cada uno de los distritos elec-
torales y el primer apartado contendra el nombre de los ciudadanos que
hayan obtenido su credencial para votar con fotografia el dia 15 de febre-
ro del afio de la eleccion. El segundo apartado contendra el nombre de
los ciudadanos inscritos en el padron electoral que no hayan obtenido su
credencial para votar con fotografia a esa fecha. El 25 de marzo entrega-
ra a cada partido politico una impresion en papel de las listas nominales
de electores contenidas en el medio magnético a que se refiere la parte
inicial del presente parrafo.

Ahora bien, del analisis que se haga del decreto de reformas de mayo
de 1994 se desprende que en esa ocasion se adiciond un articulo deci-
moctavo transitorio al decreto de reformas de 1993 y que dicha adicién
tuvo por objeto precisar que las listas nominales para su revision por los
partidos politicos y ciudadanos se elaborarian con dos apartados: a) con
los ciudadanos que hubieran obtenido su nueva credencial para votar
con fotografia hasta el 28 de febrero de 1994, y b) con los nombres de
los ciudadanos inscritos en el padron electoral que obtengan su creden-
cial para votar entre el 28 de febrero y el 12 de junio de 1994.

En los términos de lo dispuesto por los parrafos segundo al quinto del
articulo 158, los partidos politicos podran formular observaciones a di-
chas listas sefialando hechos y casos concretos e individualizados, dentro
de los veinte dias naturales siguientes a la recepcion de las mismas.

De las observaciones formuladas por los partidos politicos se haran
las modificaciones a que hubiere lugar y se informara al Consejo General
y a la Comisiéon Nacional de Vigilancia a mas tardar el 15 de mayo.

Los partidos politicos podran impugnar ante el Tribunal Electoral el
informe a que se refiere el parrafo anterior. La impugnacion se sujetara a
lo establecido en el parrafo 5 del articulo 158 y consecuentemente se de-
bera acreditar que se hicieron valer en tiempo y forma las observaciones
sobre ciudadanos inscritos o excluidos indebidamente de las listas nomi-
nales, sefialando hechos y casos concretos e individualizados comprendi-
dos en las observaciones originalmente formuladas, y si no se cumple
con estos requisitos el medio de impugnacion que se interponga sera de-
sechado por notoriamente improcedente.

Ahora bien, si no se impugna el informe o, en su caso, una vez que el
tribunal haya resuelto las impugnaciones, el Consejo General del Institu-
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to sesionara para declarar que el padron electoral y las listas nominales
de electores son validos y definitivos.

Con el propésito de dejar claramente explicado este tema, es oportuno
precisar que en torno a las listas nominales de electores, cabe distinguir,
de conformidad con las disposiciones correspondientes, entre la lista no-
minal de electores como concepto, de la lista nominal de electores como
producto, es decir, como documento tangible y en este caso se debe dis-
tinguir la lista nominal de electores que se entregue a los partidos politi-
cos para efectos de su revision, de la lista definitiva que se conforma con
vistas a organizar una eleccion determinada, que en el caso es la de 1994.

A la lista nominal de electores, como concepto, se refiere el articulo
155, parrafo 1 del Coédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales, el cual dispone que las listas nominales de electores son las re-
laciones elaboradas por la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de
Electores que contienen el nombre de las personas incluidas en el padron
electoral, agrupadas por distrito y seccion a quienes se ha expedido y en-
tregado su credencial para votar.

A la lista nominal de electores para efectos de su revision por parte de
los partidos politicos con vistas al proceso electoral federal de 1994, se
refiere el articulo decimoctavo transitorio en sus fracciones II y III del
Decreto de Reformas de 17 de julio de 1992, las cuales fueron ratificadas
por los articulos segundo y decimoquinto transitorio del Decreto de Re-
formas de 24 de septiembre de 1993 y reformadas y puntualizadas por el
articulo segundo del Decreto de Reformas del 18 de mayo de 1994.

También se refiere a la lista nominal de electores para efectos de su
revision el articulo 159 en sus parrafos 1, 2, y 3, que establecen, en sinte-
sis, la obligacion de la direccion ejecutiva del Registro Federal de Elec-
tores de entregar a los partidos politicos el 15 de marzo en medios mag-
néticos las listas nominales de electores para su revision y el 25 de marzo
una impresion en papel de las referidas listas y, en caso de que los parti-
dos formulen observaciones sefialando hechos y casos concretos ¢ indi-
vidualizados, éstas deberan ser analizadas por la Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores y, en los casos en que haya lugar a ello, se
deberan hacer las modificaciones correspondientes, debiéndose informar
de ello al Consejo General y a la Comision Nacional de Vigilancia en la
fecha y en los términos que al efecto precisa el articulo 159, parrafo ter-
cero, es decir, el 15 de mayo.
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En cambio, a las listas nominales de electores como documento acaba-
do y definitivo para organizar una eleccion federal determinada se refiere
el articulo 159, parrafo 5, que dispone que si no se impugna el informe
que rinda la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Electores con
relacion al seguimiento que le hubiera dado a las observaciones que hu-
bieran formulado los partidos politicos a las listas nominales que se les
entregaron para su revision, o en su caso, una vez que el Tribunal Electo-
ral haya resuelto las impugnaciones, el Consejo General del Instituto se-
sionara para declarar que el padron electoral y los listados nominales de
electores son validos y definitivos.

Asimismo, a las listas nominales de electores definitivas se refiere el
articulo 161, que dispone que la Direccion Ejecutiva del Registro Fede-
ral de Electores, una vez concluidos los procedimientos a que se refieren
los articulos anteriores, ordenara la impresion de las listas nominales de
electores por distrito y por seccion electoral para su entrega, por lo me-
nos treinta dias antes de la jornada electoral, a los consejos locales para
su distribucion a los consejos distritales y a través de éstos a las mesas
directivas de casilla en los términos sefialados en este Codigo.

Otra referencia a las listas nominales de electores como documentos
definitivos figura en el articulo 203 parrafo 1 que establece que los pre-
sidentes de los consejos distritales entregaran a cada presidente de mesa
directiva de casilla, dentro de los cinco dias previos al anterior de la elec-
cion y contra el recibo detallado correspondiente, diversos materiales y
documentacion, precisandose en el inciso a que se les debera entregar: la
lista nominal de electores de cada seccion, segliin corresponda, en los tér-
minos de los articulos 155 y 161 del Cédigo de la materia.

A las listas nominales de electores definitivas también se refiere el ar-
ticulo segundo del Decreto de Reformas publicado en el DOF el 18 de
mayo de 1994, que reforma y adiciona, entre otras, la fraccion IV del ar-
ticulo decimoctavo transitorio del decreto de 17 de julio de 1992.

Por ultimo, también se refiere a la lista nominal de electores como
producto acabado y definitivo el articulo séptimo transitorio del decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
COFIPE publicadas en el DOF el 18 de mayo de 1994, toda vez que en
dicho articulo se dispone que a los partidos politicos nacionales les sera
entregada la lista de electores definitiva, en los términos sefialados por
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este Codigo, en medios magnéticos, en cintas de ocho milimetros, el 30
de junio de 1994, e impresa en papel a mas tardar el 21 de julio de 1994.

Con base en las consideraciones anteriores se puede decir que el legis-
lador distingue lo que se debe entender por lista nominal de electores, del
documento que se debe configurar para efectos de su revision con vistas a
una eleccion determinada y del producto definitivo que se debe entregar
a las autoridades electorales para el desarrollo de la jornada comicial.

Asimismo se puede decir que de conformidad con la l6gica juridica
que subyace en la regulacion juridica de esta materia, existe una relacion
dinamica entre las solicitudes de inscripcion en el padron electoral que
formulan los ciudadanos, el padrén electoral propiamente dicho y las lis-
tas nominales de electores, toda vez que las solicitudes de inscripcion o
alta en el padron electoral, si retnen los requisitos de tiempo y forma que
establece el Codigo, deben ser validadas y pasar a formar parte del padron
electoral; a su vez, todos los ciudadanos que figuren en el padron electoral
y que recojan su credencial deben conformar la lista nominal de electores.

Con miras al proceso electoral de 1997, se reformo, entre otros, el ar-
ticulo 161 del COFIPE para efectos de que, una vez concluidos los pro-
cedimientos para declarar que los listados nominales de electores son
validos y definitivos, la Direccion Ejecutiva del RFE proceda a elaborar e
imprimir las listas nominales de electores con fotografia, que contendran
los nombres de los ciudadanos que obtuvieron su credencial para votar
con fotografia hasta el 31 de marzo, inclusive, de 1997.

En relacion con lo anterior, se debe precisar que la forma y el conteni-
do de las listas nominales de electores definitivas con fotografia que se
utilizaron en las casillas electorales durante la jornada electoral del 6 de
julio de 1997 se aprobaron en sesion ordinaria celebrada por el Consejo
General del IFE el 25 de abril y el correspondiente acuerdo se publico en
el DOF el 8 de mayo de 1997.

En el referido acuerdo se adoptd que la forma y el contenido de las
listas nominales de electores tendrian las caracteristicas siguientes:

1) Aspectos de forma:

a) Se denominaran “listas nominales de electores definitivas con
fotografia para las elecciones federales”.

b) Seran impresas en papel seguridad con las siguientes caracteris-
ticas:
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— Con fondo de agua sembrado, con marca propia y no genéri-
ca botina.

— En color distinto al blanco.

— Con fibras visibles e invisibles, en colores y longitud.

— No fotocopiable en cuanto a sus elementos de seguridad.

— Con reaccion a solventes para evitar enmendaduras.

2) Aspectos de contenido. Las listas nominales de electores definitivas
con fotografia contendran los nombres de los ciudadanos que obtu-
vieron su credencial para votar con fotografia, ordenadas alfabéti-
camente por distrito y por seccion, debiendo aparecer en ellas tnica-
mente los siguientes datos:

CUADRO 1

Numero asignado a cada registro ciudadano en

Numero consecutivo: o -
orden alfabético por seccion electoral.

Tomada de la base de imagenes del padrén elec-

Fotografia del ciudadano: toral.

Nombre completo del ciudadano (apellido pater-
Nombre del ciudadano: no, apellido materno y nombre(s), manifestado
por el propio ciudadano.

Edad actualizada: Edad calculada a la fecha de la eleccion.

Misma a la que aparece en la credencial para vo-

Direccion:
tar con fotografia.

Conjunto de 18 caracteres que integran la clave de

Clave de elector: elector del ciudadano.

Sera un espacio en blanco suficiente para incor-
porar la palabra “vot6” al registro de los ciudada-
nos que acudan a votar en términos de lo dis-
puesto por el articulo 218, parrafo 4, del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales.

Espacio en blanco:
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Asimismo, se debe tener presente que en el mismo Diario Oficial de 8
de mayo, se publico el acuerdo mediante el cual el Consejo General en-
comendo a la Direccion Ejecutiva del RFE la elaboracion e impresion de
listados nominales con fotografia, especiales para las casillas extraordi-
narias.

En dicho acuerdo se adopté como medida que las listas nominales pa-
ra las casillas extraordinarias presentaran inicamente los nombres de los
ciudadanos que habitan en la zona geografica donde se instalaran dichas
casillas, a la vez que correlativamente se eliminan los nombres de los
ciudadanos incluidos en las listas para casillas extraordinarias de los lis-
tados nominales de las casillas basicas y contiguas de la seccion de que
se trate.

1.4.6 Las comisiones de vigilancia del Registro Federal de Electores

Dada la importancia que revisten las actividades del Registro Federal
de Electores y con el propodsito de supervisar los trabajos que realice la
correspondiente direccion ejecutiva, el COFIPE dispone la creacion de
una Comision Nacional de Vigilancia asi como de sendas comisiones lo-
cales (32) y distritales (300) de vigilancia y las cuales, de conformidad a
lo dispuesto por el articulo 165, se integran de la siguiente manera:

a) El director ejecutivo del RFE o en su caso los vocales correspon-
dientes de las juntas locales o distritales ejecutivas, quienes fungi-
ran como presidentes de las respectivas comisiones;

b) Un representante propietario y un suplente por cada uno de los par-
tidos politicos nacionales, y

¢) Un secretario designado por el respectivo presidente, de entre los
miembros del servicio profesional electoral con funciones en el
area registral.

La Comision Nacional de Vigilancia cuenta, ademas, con la participa-
cion de un representante del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica.

De conformidad al articulo 166, las comisiones de vigilancia tienen,
entre otras, las siguientes atribuciones:
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* Vigilar que la inscripcion de los ciudadanos en el padron electoral y
en las listas nominales de electores, asi como su actualizacion, se
lleven a cabo en los términos establecidos por el COFIPE.

* Vigilar que las credenciales para votar se entreguen oportunamente
a los ciudadanos.

* Recibir de los partidos politicos las observaciones que formulen a
las listas nominales de electores.

* Coadyuvar en la campana anual de actualizacion del padron elec-
toral.

e Las demads que les confiere el COFIPE.

La Comisién Nacional de Vigilancia conocera de los trabajos que la
Direccion Ejecutiva del RFE realice en materia de demarcacion territo-
rial. Las comisiones de vigilancia sesionaran por lo menos una vez al mes.
De cada sesion se levantara el acta, que debera ser firmada por los asisten-
tes a la misma. Las inconformidades que en su caso hubiese se consigna-
ran en la propia acta, de la que se entregara copia a los asistentes.

1.4.7 Verificacion del padron y de las listas nominales de electores

En el Pacto para la Paz, la Justicia y la Democracia, suscrito por ocho
partidos politicos y sus respectivos candidatos a la Presidencia de la Re-
publica en 1994, figur¢ el sefialamiento de que se deben adoptar las me-
didas necesarias para darle plena confiabilidad al padrén electoral, a las
credenciales y a las listas nominales y para lo cual se deberd promover
una auditoria externa.

En seguimiento y respuesta de dicho planteamiento, en la sesion del
Consejo General celebrada el 28 de febrero de 1994, se aprobaron varios
acuerdos entre los que figura el relativo a la realizacion de una auditoria
externa al padron federal electoral por empresas o instituciones académi-
cas mexicanas seleccionadas a través de una licitacion publica y la crea-
cion de un consejo técnico que supervise los trabajos correspondientes.

En los términos de los acuerdos de referencia, el informe final de au-
ditoria debio6 ser entregado a cada uno de los miembros del Consejo Ge-
neral para su analisis a mas tardar el 11 de mayo de 1994, a efecto de que
pudieran solicitar de los auditores e instancias de supervision competen-

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 113

tes todas las aclaraciones e informacion adicionales que consideraran ne-
cesarias durante los 30 dias siguientes a la recepcion del informe.

Asimismo, se acord6 la creacion del Consejo Técnico como instancia
de colaboracion y coadyuvancia ciudadana en los programas y activida-
des institucionales relacionadas con la auditoria externa al padron federal
electoral.

El Consejo Técnico se configurd con once ciudadanos que fueron de-
signados por el Consejo General a propuesta del presidente de dicho or-
ganismo y asimismo contd con un secretario nombrado por el director
general del IFE, que s6lo contd con voz y el cual debia significarse como
el enlace entre el propio Consejo y la Direccion General.

En este estado de cosas, cabe tener presente que las reformas constitu-
cionales y legales de 1996 dieron como resultado que el poder de direc-
cion en el Consejo General se deposite en los ocho consejeros electorales
y en su consejero presidente, toda vez que éstos son los unicos integran-
tes de dicho o6rgano colegiado que cuentan con voz y voto.

En vista de ello y con objeto de conferirle un caracter institucional a
las practicas de verificacion del Padron Electoral en el articulo 80, parra-
fo 1, del COFIPE, se faculto al Consejo General del IFE para integrar las
comisiones que considere necesarias para el desempefio de sus atribucio-
nes, con el nimero de miembros que para cada caso acuerde, las que siem-
pre seran presididas por un consejero electoral.

Con apego en dicho dispositivo legal, el Consejo General del Instituto
Federal Electoral, en sesion extraordinaria celebrada el 22 de noviembre
de 1996, acord¢ la creacion de la Comision del Registro Federal de Elec-
tores, con el fin de realizar, como una de sus tareas sustantivas, estudios
sobre la confiabilidad y consistencia del padron electoral y las listas no-
minales de electores que le permitan allegar al Consejo General elemen-
tos objetivos para declarar validos y definitivos dichos instrumentos
electorales, en los términos del articulo 159, parrafo 5 del Codigo Fede-
ral de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Ahora bien, la Comision del Registro Federal de Electores, el 18 de
febrero de 1997, propuso al Consejo General del IFE la creacion de un
Comité Técnico del Padrén Electoral. En seguimiento de ello, en reunion
ordinaria celebrada el 26 de febrero de 1997, el Consejo General acordd
la creacion del Comité Técnico del Padron Electoral como instancia de
asesoria técnico-cientifica del Consejo General, a través de la Comision

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

114 JAVIER PATINO CAMARENA

del Registro Federal de Electores, con el propoésito de asesorar a dicha
Comision en la realizacion de diversos estudios relativos al padron elec-
toral y a las listas nominales de electores, que permitan a la propia Comi-
sion allegar al Consejo General elementos objetivos para declarar sobre
la validez y definitividad de los instrumentos electorales (DOF, 3 de mar-
zo de 1997).

1.5 El debate en torno al voto de los mexicanos residentes
en el extranjero

1.5.1 Consideraciones de cardacter general

En el primer semestre de 1998 se suscitd un debate en torno a la pro-
cedencia de que los mexicanos residentes en el extranjero voten en las
elecciones presidenciales de 2000. En el debate han participado tanto li-
deres politicos como lideres de opinion y funcionarios electorales.

Quienes estan a favor de que voten los mexicanos residentes en el ex-
tranjero afirman que dicha medida se inscribe dentro de la perspectiva de
universalizar el sufragio; recuerdan que en el pasado también se margind
del derecho al voto a los indigenas, a los iletrados y a las mujeres, pero
que en todos esos momentos las naciones que avanzaron en su desarrollo
fueron las que decidieron extender el sufragio a sectores de su poblacion
previamente excluida; consideran que quienes residen en el extranjero se
mantienen ligados con la suerte de sus comunidades natales y que desde
esta perspectiva se justifica el voto a distancia; sostienen que el derecho
al voto es un hecho reconocido en los textos constitucionales, sobre todo
a partir de las reformas que hicieron posible la doble nacionalidad y que
no resulta licito poner obstaculos que dificulten la puesta en practica de
las decisiones adoptadas.

Quienes se manifiestan en contra consideran que las reformas consti-
tucionales se introdujeron a hurtadillas, sin que se discutiera realmente el
alcance de las medidas adoptadas; sostienen que el proceso aun no esta
concluido y que al amparo de ciertas disposiciones transitorias es tiempo
para corregir los errores en que se haya incurrido. Consideran que por
los contornos de la comunidad mexicana en los Estados Unidos, el voto
de los nacionales residentes en el extranjero reviste particularidades
cuantitativas que se tornan cualitativas, que hacen que el caso de México
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no se pueda comparar con ninguna otra experiencia; precisan que ningin
otro pais en el mundo tiene una relacion de la complejidad ideoldgica,
emotiva, econdmica, politica o demografica como la que caracteriza a la
relacion entre México y Estados Unidos; asimismo argumentan que ello
planteara problemas politicos que necesariamente daran como resultado
el que grupos de poder norteamericanos vean a esta experiencia como un
caldo de cultivo que les permita influir en forma directa en el manejo de
nuestros asuntos politicos nacionales.

Algunos militantes politicos partidistas hacen las cuentas alegres y to-
dos convienen en considerar que el voto de los mexicanos residentes en
el extranjero favorecera las expectativas de su partido; unos porque pien-
san que la mentalidad de los mexicanos residentes en el extranjero comul-
ga con su plataforma politica; otros porque considera que los nacionales
residentes en el extranjero estan conscientes de que sélo con el apoyo de
su partido se hara posible la adopcion de las reformas necesarias para que,
desde su lugar de residencia en el extranjero, puedan votar en las eleccio-
nes populares que se celebren y que su agradecimiento se traducira en
votos a favor de su partido; los de un tercero, porque consideran que los
residentes en el extranjero aprovecharan las elecciones para emitir un vo-
to de castigo para el partido politico que apoy6 una gestion gubernamen-
tal que los obligd a emigrar fuera del territorio nacional y concomitante-
mente estiman que dicho voto sera a favor de su instituto politico.

Por su parte, los funcionarios electorales han manifestado su preocu-
pacion porque el proyecto del voto de los mexicanos en el extranjero,
cualquiera que sea la modalidad elegida, no vulnere ni afecte la confian-
za ganada en el sistema electoral.

También han precisado que al IFE no le corresponde ni decir ni deci-
dir si los mexicanos pueden o no votar en el extranjero, sino mas bien
determinar qué mecanismos deben estar integrados en la ley y en el fun-
cionamiento de los 6rganos publicos respectivos para que el voto pueda
ser ejercido en el extranjero.

En este estado de cosas, no se debe soslayar que, en buen grado, la
confiabilidad que en el presente se tiene en el proceso electoral federal
deriva de los mecanismos que se han instrumentado para que en cada
distrito electoral los ciudadanos voten en la casilla correspondiente a su
domicilio, siempre y cuando cuenten con su credencial de elector con fo-
tografia y figuren en la correspondiente lista nominal de electores con
fotografia; ahora bien, esta situacion se podra ver sensiblemente afectada
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si al instrumentar el voto de los mexicanos residentes en el extranjero se
favorece la proliferacion de casillas especiales en las que los electores en
transito pueden votar, ya que en ellas no se requiere de listas nominales
de electores, razones éstas por las que desde 1990 su organizacion y fun-
cionamiento ha sido objeto de una atenciéon muy cuidadosa por parte de
las autoridades electorales y de los partidos politicos.

El tema, como se puede apreciar, reviste una importancia sefialada, ya
que de las determinaciones que se adopten sobre el asunto dependeran
los contornos del cuerpo politico al que le correspondera la adopcion de
decisiones fundamentales respecto al futuro del pais. Consecuentemente
el debate sobre el voto de los ciudadanos mexicanos residentes en el ex-
tranjero se debe resolver previo profundo y sereno estudio de todos los
elementos de juicio, por lo que el presente trabajo tiene la legitima pre-
tension de contribuir a una mejor comprension del tema, a partir de la
conviccion de que el planteamiento correcto de los problemas implica
la mitad de su solucion.

En relacion con esta materia se debe tener presente, en primer térmi-
no, que la determinacién de quienes son los nacionales de un Estado
(puesto que la ciudadania se adquiere con la edad) reviste una extraordi-
naria importancia, ya que le correspondera a ellos, y solo a ellos, decidir
quiénes seran sus representantes, asi como el programa politico con ape-
go al cual se debe gobernar al pais.

Frecuentemente se afirma que la nacionalidad y la ciudadania son dos
materias esencialmente diferentes, pero esta afirmacion por demas breve,
rotunda y categorica es, precisamente, el detonador de muchos gazapos
sobre la materia, ya que en los términos de lo dispuesto en el articulo 34
constitucional resulta claro que son ciudadanos los mexicanos por naci-
miento (ya sea por la via del ius soli o del ius sanguinis), o por naturali-
zacion que sean mayores de 18 afios y que tengan un modo honesto de
vivir; consecuentemente los nacionales que retinan estos requisitos son
titulares de derechos politicos o ciudadanos.

1.5.2 Las reformas constitucionales de 1990 y 1996
que se relacionan con el debate en torno al voto

de los mexicanos residentes en el extranjero

A partir de marzo de 1997, fecha en que se publicaron las reformas
constitucionales en materia de nacionalidad, se inici0 el debate en torno
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al voto de los mexicanos residentes en el extranjero; sin embargo, el ana-
lisis de las referidas reformas permite apreciar que éstas no contienen
disposicion alguna al respecto y que para poder abordar este tema se re-
quiere relacionar tres reformas constitucionales que se han sucedido a
partir de 1990 y las cuales, si bien separadamente no se ocupan directa-
mente de esta materia, si tienen efectos sobre ella; la primera se publicd
en el DOF el 6 de abril de 1990, al modificarse la fraccion primera del
articulo 36 constitucional, que hasta entonces disponia la obligacion de
inscribirse en los padrones electorales, y la cual fue sustituida por la
obligacion de los ciudadanos inscribirse en el Registro Nacional de Ciu-
dadanos en los términos que establezcan las leyes; la segunda tuvo lugar
el 22 de agosto de 1996, al modificarse la fraccion tercera del articulo 36
constitucional que hasta entonces disponia que era obligacion de los ciu-
dadanos votar en el distrito electoral que le correspondiera y la cual fue
sustituida por la obligaciéon de votar en las elecciones populares en los
términos que sefale la ley; y la tercera, que tuvo verificativo el 20 de mar-
zo de 1997, al modificarse los articulos 30, 32 y 37 constitucionales en
materia de nacionalidad, reforma que viene a significarse por cuanto en el
articulo 30 constitucional se ampliaron los supuestos para considerar a
una persona mexicana por nacimiento, y que en el articulo 32 dispone
que a través de la ley se regularan los derechos que la legislacion otorga
a los mexicanos que posean otra nacionalidad y establecerd normas para
evitar conflictos por doble nacionalidad, y por lo que en el articulo 37 se
precisa, a partir de entonces, que ningiin mexicano por nacimiento podra
ser privado de su nacionalidad.

Como se puede apreciar, si se relacionan las tres reformas constitucio-
nales a que se ha hecho referencia, ello da como resultado que se abra la
puerta para que a través de la legislacion reglamentaria se precise la for-
ma en que se puede ejercer el derecho al voto en ambitos geograficos
mas amplios que el distrito electoral, como son la entidad federativa, las
circunscripciones plurinominales, el territorio nacional e incluso el ex-
tranjero.

Muy probablemente debido al hecho de que en ninguna de las refor-
mas constitucionales en comento el voto de los residentes mexicanos en
el extranjero figur6 como tema central, Jesus Silva Herzog Marquez, en el
articulo publicado en el periddico Reforma el 5 de octubre de 1998, inti-
tulado “Voto a distancia” expresa que: “El voto de los mexicanos en el
extranjero no ha tenido la discusion que merece. Entr6 casi subrepticia-

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

118 JAVIER PATINO CAMARENA

mente a nuestra legislacion, de manera eliptica se removieron los obs-
taculos para votar fuera pero no se establecido de manera franca el nuevo
estatuto del voto a distancia”.

Ahora bien, a efecto de poder precisar el sentido y alcance de las re-
formas constitucionales en estudio, se debe tener presente que la Consti-
tucion federal sienta las bases de dos instituciones que se encuentran es-
trechamente relacionadas entre si y con la determinacion de nacionalidad
y de la ciudadania, siendo éstas el Registro Federal de Electores y el Re-
gistro Nacional de Ciudadanos.

En efecto, el articulo 41 constitucional, en su fraccion I, parte final,
le confia al Instituto Federal Electoral el manejo del “padrén y lista de
electores” y la ley reglamentaria respectiva, es decir, el Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), le confia el ma-
nejo correspondiente a la Direccion Ejecutiva del RFE.

Por su parte, el articulo 36 constitucional, en su fraccion I, precisa, a
partir de la reforma constitucional de 1996, que es obligacion de los ciu-
dadanos el inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos, y a través
de la Ley General de Poblacion confia a la Secretaria de Gobernacion, a
través de la Direccion General del Registro Nacional de Poblacion e Iden-
tificacion Personal, el manejo del Registro Nacional de Poblacion, dentro
del cual se encuentra comprendido el Registro Nacional de Ciudadanos
(articulos 85, 86 y 87).

De conformidad con el articulo 144 del COFIPE, todos los ciudadanos
tienen la obligacion de acudir a los modulos que determine el IFE, a fin
de obtener su credencial para votar con fotografia y, de conformidad con
el articulo 98 de la Ley General de Poblacion, todos los ciudadanos me-
xicanos tienen la obligacion de inscribirse en el Registro Nacional de
Ciudadanos y de obtener su cédula de identidad ciudadana.

De acuerdo con el articulo 60. del COFIPE, la credencial para votar
con fotografia es el documento indispensable para que los ciudadanos
puedan ejercer su derecho de voto.

Con apego a lo dispuesto por el articulo 105 de la Ley General de Po-
blacion, se puede decir que la cédula de identidad ciudadana es el instru-
mento que servira de identificacion oficial a los ciudadanos y esa cédula
tendra validez ante todas las autoridades mexicanas, entre las cuales se
encuentra comprendido el IFE, por tanto su importancia trasciende al de
su utilizacion como documento electoral.
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Con base en las consideraciones anteriores, se puede decir que el Re-
gistro Federal de Electores y la credencial para votar con fotografia, por
una parte, y el Registro Nacional de Ciudadanos y la cédula de identidad
ciudadana, por la otra, son instituciones y documentos afines que tienen
finalidades diferentes.

Ahora bien, en tanto que el Registro Federal de Electores es un regis-
tro que se ha configurado teniendo como base de la buena fe de los suje-
tos que se incorporan al mismo, el Registro Nacional de Ciudadanos es
un registro constitutivo de derechos, porque incorpora informacion certi-
ficada proveniente de actas de nacimiento del Registro Civil o de certifi-
cados de nacionalidad o de cartas de naturalizacion.

En intima relacion con las tres reformas constitucionales a que se ha
hecho referencia en el presente estudio, asi como con el Registro Federal
de Electores, con la credencial para votar con fotografia, y con el registro
nacional ciudadano y con la cédula de identidad ciudadana, cuyos con-
tornos esenciales ya han sido delineados, en el articulo octavo transitorio
del decreto publicado el 22 de noviembre de 1996 que reformo el COFI-
PE, se contienen las siguientes disposiciones:

OCTAVO. Durante el primer semestre de 1997, la Secretaria de Goberna-
cion publicara el Acuerdo mediante el cual dara a conocer el Programa pa-
ra el Establecimiento del Registro Nacional de Ciudadanos y la expedi-
cion de la correspondiente Cédula de Identidad Ciudadana, con vistas a su
utilizacion en el proceso electoral federal del afio 2000, realizandose en
su oportunidad las modificaciones legales necesarias para regular las ade-
cuaciones pertinentes al actual Registro Federal de Electores.

Si al aplicarse los procedimientos técnicos y administrativos que tien-
dan al logro del proposito sefialado en el parrafo que antecede, se presen-
taran inconsistencias en la informacion de los registros civiles del pais que
impidieran la adecuada expedicion o utilizacion de la cédula de identidad
ciudadana en las elecciones federales del afio 2000, se haran al efecto los
planteamientos de ajuste que se requieran.

Con el propésito de estudiar las modalidades para que los ciudadanos
mexicanos residentes en el extranjero puedan ejercer el derecho al sufra-
gio en las elecciones de presidente de los Estados Unidos Mexicanos, el
Consejo General del Instituto Federal Electoral designara una comision de
especialistas en diversas disciplinas relacionadas con la materia electoral,
para que realice los estudios conducentes, procediéndose a proponer, en
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su caso, a las instancias competentes, las reformas legales correspondien-
tes, una vez que se encuentre integrado y en operacion el Registro Nacio-
nal Ciudadano y se hayan expedido las cédulas de identidad ciudadana.

Como se puede apreciar, el articulo transitorio en comento se refiere a
dos materias diferentes, si bien éstas se encuentran intimamente relacio-
nadas:

La primera se refiere a la posibilidad de utilizar la cédula de identidad
ciudadana en el proceso electoral federal de 2000, previéndose que en
caso de que existan inconsistencias que impidan la adecuada expedicion
o utilizacion de la cédula en dicho proceso, se hagan los planteamientos
de ajustes que se requieran.

La segunda se refiere al estudio de las modalidades para que los ciu-
dadanos mexicanos residentes en el extranjero puedan ejercer el derecho
del sufragio en las elecciones de presidente de los Estados Unidos Mexi-
canos de 2000, previéndose que, en su caso, se deberan proponer a las
instancias competentes las reformas legales correspondientes, una vez
que se encuentre integrado y en operacion el Registro Nacional Ciudada-
no y que se hayan expedido las cédulas de identidad ciudadana.

Del analisis de las disposiciones en comento se desprende que para la
instrumentacion del voto de los ciudadanos mexicanos en el extranjero
para las elecciones de 2002 se requeria de acciones complementarias de
tres instancias que, por su orden de intervencion, son: la Secretaria de
Gobernacion que debia informar si el Registro Nacional de Ciudadanos
y la cédula de identidad ciudadana se podrian utilizar en el proceso elec-
toral federal de 2000; el Consejo General del IFE y la Comision de Es-
pecialistas que deberia estudiar las modalidades que se requieran para
que los ciudadanos mexicanos puedan ejercer el derecho al sufragio en
las elecciones de presidente y las cuales se debian hacer del conocimien-
to de las instancias competentes; y el Congreso de la Union que, en su
caso, debia estudiar las propuestas que se le formulen y adoptar las de-
terminaciones legislativas que estimara pertinentes, como podrian ser
que se modifique el articulo octavo transitorio del Decreto de Reformas
legales de noviembre de 1996 y/o la formulacion de las disposiciones le-
gislativas que considere necesarias.

En relacion a lo dispuesto en los dos ultimos parrafos del mencionado
articulo octavo transitorio, se debe tener presente que, de conformidad a
lo dispuesto por el articulo 105 constitucional, fraccion II pentltimo pa-
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rrafo, las leyes electorales federales y locales deberan promulgarse y pu-
blicarse por lo menos noventa dias antes de que inicie el proceso electo-
ral en que vayan a aplicarse, y que durante el mismo no podra haber mo-
dificaciones legales fundamentales, lo cual significa que para el proceso
electoral federal de 2000 las modificaciones que se estimaran pertinentes
debian tener lugar, a mas tardar, a finales de junio de 1999.

1.5.3 Las decisiones adoptadas por las camaras del Congreso
de la Union en 2005 para que en las elecciones
presidenciales de 2006 puedan votar los mexicanos
residentes en el extranjero

El 22 de febrero de 2005 La Camara de Diputados aprobo reformas al
COFIPE con objeto de hacer posible el voto de los mexicanos residentes
en el extranjero en las elecciones presidenciales de 2006. Con este fin
dispusieron que se deberian instalar mesas de votacion en ciudades del
extranjero, propuesta que, ademas de implicar un costo sumamente ele-
vado, planted problemas de toda indole, por lo que diversos lideres de
opinién consideraron que sus términos resultaban irresponsables; a lo an-
terior se le agregd el que también el IFE y el Tribunal Electoral, en su
oportunidad, se manifestaron contrarios a la propuesta en cuestion.

Asi, la minuta con las reformas aprobadas por la Camara de Diputados
fue remitida al Senado donde, como corresponde a todo proceso legisla-
tivo federal, se volvio a analizar la propuesta en cuestion, hecho lo cual
los senadores decidieron modificar el proyecto respectivo, pronuncian-
dose, el 26 de abril de 2005, a favor de reformar el COFIPE para hacer
posible el que en las elecciones presidenciales de 2006 puedan votar los
mexicanos residentes en el extranjero, pero disponiendo que ello se de-
bera de instrumentar no a través de mesas de casillas establecidas en el
extranjero, sino por la via del correo.

En los términos de la reforma propuesta por el Senado para que los me-
xicanos residentes en el extranjero puedan votar en las elecciones presi-
denciales de 2006 por la via del correo, deberan contar con credencial
para votar y solicitar por escrito su inscripcion en el listado nominal de
electores residentes en el extranjero que se creard con este fin a partir
de octubre de 2005. En seguimiento de ello, los inscritos en dicho lista-
do recibiran la boleta de la eleccion presidencial semanas antes del dia de
los comicios y después de votar deberan introducirla en el sobre que se
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les proporcionara al efecto y el cual deberan devolver por correo certifi-
cado al IFE.

También cabe destacar que en los términos de la reforma propuesta
por el Senado, articulo 296, los partidos y los candidatos no podran reali-
zar campana electoral fuera del pais, y los votos de los mexicanos resi-
dentes en el extranjero se contaran el mismo dia de la eleccion en mesas
instaladas para tal efecto en el Distrito Federal.

En la propuesta de articulos transitorios se autoriza al Ejecutivo Fede-
ral para realizar las ampliaciones presupuestales necesarias, y se dispone
que el IFE deberd establecer los convenios necesarios con el Servicio
Postal Mexicano y con los servicios postales del extranjero, para asegu-
rar el eficiente, seguro y oportuno manejo, despacho, recepcion y entrega
de los documentos y materiales que se requieran para el ejercicio del de-
recho al voto de los mexicanos residentes en el extranjero.

Ahora bien, las reformas aprobadas por el Senado para convertirse en
texto legal requieren ser aprobadas por la Camara colegisladora antes del
dia 30 de junio, para poder ser aplicadas en el proceso electoral del 2006,
ya que el articulo 105 constitucional dispone que no se podran reformar
las leyes electorales 90 dias antes del inicio del proceso electoral, el cual,
en los términos del COFIPE, se inicia en la primera semana del mes de
octubre del afio anterior al dia de la eleccion, por lo que resulta claro que
por disposicion expresa de la Constitucion las leyes electorales no se
pueden modificar después del 30 de junio del afio previo al de la jornada
comicial.

En este estado de cosas, y toda vez que el periodo ordinario de sesio-
nes concluy6 antes de que sucediera la aprobacion referida, se requirid
convocar a un periodo extraordinario de sesiones del Congreso de la
Unién, mismo que tuvo lugar en la segunda quincena del mes de junio, y
durante el mismo, el dia 28 de junio de 2005, se aprobo la propuesta ela-
borada por el Senado, por lo que los mexicanos residentes en el extranje-
ro podran votar por correo en las elecciones presidenciales de 2006, y el
texto respectivo se publicd en el DOF el 30 de junio de 2005.

Por la importancia y novedad que reviste esta materia, a continuacion
se resumen los contornos basicos del procedimiento que se debera obser-
var al efecto.

1. Los interesados deben estar inscritos en el padron electoral y con-
tar con credencial para votar.

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 123

2. El primero de octubre del afio previo al 15 de enero del afio de la
eleccion, lo interesados daran aviso por escrito al IFE de su inten-
cion de votar, solicitando su inscripcion en la lista nominal de elec-
tores residentes en el extranjero. Para tal efecto deberdn enviar por
correo certificado copia fotostatica de su credencial para votar y un
comprobante de su domicilio en el extranjero.

3. El 15 de febrero vence el plazo para que el IFE reciba las solicitu-
des.

4. Del 16 de febrero al 19 de mayo el RFE elaborara las listas nomi-
nales de electores residentes en el extranjero. Los partidos tendran
derecho a revisar las listas.

5. Del 30 de enero al 20 de mayo se procedera a la impresion y envio
de las boletas al extranjero.

6. El elector votara con la boleta y la enviara en sobre proporcionado
por el IFE y por correo certificado a dicho instituto.

7. El plazo para la recepcion de los sobres vencera 24 horas antes de
inicio de la jornada electoral.

8. El IFE instalara en el Distrito Federal una mesa de escrutinio de los
votos en el extranjero, que podran computar hasta 1,500 votos,

9. El computo se iniciara a las 18:00 del dia de la eleccion.

10. Los resultados totales del voto en el extranjero se dardn a conocer
luego de que el IFE informe de las tendencias en los conteos rapi-
dos en el pais.

1.5.4 La reforma constitucional de 1990 por virtud de la cual
se preciso en la fraccion I del articulo 36 la obligacion
de los ciudadanos de inscribirse en el Registro
Nacional de Ciudadanos

El articulo 36 constitucional precisa cuales son las obligaciones de los
ciudadanos; dicho articulo hasta el afio de 1990 habia permanecido inal-
terado, pero a resultas de la reforma constitucional de 1990 se reformo la
fraccion I, a efecto de sustituir la hasta entonces obligacion ciudadana de
inscribirse en los padrones electorales, en los términos que determinen
las leyes, por la obligacion de inscribirse en el Registro Nacional de
Ciudadanos, en los términos que determinen las leyes.

Asimismo en esa ocasion se adiciond un parrafo segundo a la citada
fraccion primera en el que se dispone que “la organizacién y el funciona-
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miento permanente del Registro Nacional de Ciudadanos y la expedicion
del documento que acredite la ciudadania mexicana son servicios de in-
terés publico, y por tanto, responsabilidad que corresponde al Estado y a
los ciudadanos en los términos que establezca la ley”.

En relacion con esta reforma se debe tener presente que en el articulo
segundo transitorio del referido Decreto de Reformas constitucionales de
1990, se dispuso lo siguiente: “Segundo. En tanto no se establezca el ser-
vicio del Registro Nacional Ciudadano, los ciudadanos deberan inscribir-
se en los padrones electorales”.

Asi, con base en esta disposicion legal, a partir de 1990 la Direccion
Ejecutiva del Registro Federal de Electores ha integrado el padron elec-
toral federal, que ha servido de base para organizar los comicios federa-
les de 1991, 1994, 1997, 2000, 2003 y 2006.

1.5.4.1 El Registro Nacional de Ciudadanos y la cédula
de identidad ciudadana

En relaciéon con la reforma constitucional de 1990 a la fraccion 1 del
articulo 36, se debe tener presente que la Ley General de Poblacion, pro-
mulgada en 1973, reformada en esta materia a través del decreto publica-
do en el DOF el 22 de julio de 1992, le confia a la Secretaria de Gober-
nacion (articulo 85) el registro y la acreditacion de la identidad de todas
las personas residentes en el pais y de los nacionales que residan en el
extranjero y sienta las bases para configurar (articulo 86) el Registro Na-
cional de Poblacion, cuya finalidad es la de registrar a cada una de las
personas que integran la poblacion del pais, con los datos que permitan
certificar y acreditar fehacientemente su identidad y en ¢l se inscribira
(articulo 87) a los mexicanos mediante el Registro Nacional de Ciudada-
nos y el Registro de Menores de Edad, y a los extranjeros a través del
Catalogo de los Extranjeros Residentes en la Reptblica Mexicana; tam-
bién se dispone (articulo 91) que al incorporar a una persona en el Regis-
tro Nacional de Poblacion, se le asignard una clave que se denominara
Clave Unica de Registro de Poblacion, que servira para registrarla e iden-
tificarla en forma individual.

En el articulo 97 se establece que el Registro Nacional de Ciudadanos
y la cédula de identidad ciudadana son servicios de interés publico que
presta el Estado a través de la Secretaria de Gobernacion.
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En el articulo 98 se consigna la obligacion de los ciudadanos mexica-
nos de inscribirse en el Registro Nacional de Ciudadanos y de obtener su
cédula de identidad ciudadana, debiendo presentar (articulo 99) copia
certificada del acta de nacimiento o, en su caso, del certificado de nacio-
nalidad o de la carta de naturalizacion.

En el articulo 104 se prevé que la cédula de identidad ciudadana es el
documento oficial de identificacion que hace prueba plena sobre los da-
tos de identidad que contiene en relacion con su titular; y en el articulo
105 se dispone que la cédula de identidad ciudadana tendra valor como
medio de identificacion personal ante todas las autoridades mexicanas,
ya sea en el pais o en el extranjero, y de las personas fisicas y morales
con domicilio en el pais.

En relacion a la interrelacion que existe entre ambos registros, se debe
tener presente que en el articulo 112 se dispone que la Secretaria de Go-
bernacién proporcionara al Instituto Federal Electoral la informacion del
Registro Nacional de Ciudadanos que sea necesaria para la integracion
de los instrumentos electorales, en los términos previstos por la ley.

Asimismo, en el articulo cuarto transitorio del Decreto de Reformas a
la Ley General de Poblacion se dispone que:

En el establecimiento del Registro Nacional de Ciudadanos se utilizara la
informacion que proporcionara el Instituto Federal Electoral proveniente
del Padrén Electoral y de la base de datos e imagenes obtenidas con moti-
vo de la expedicion y entrega de la credencial para votar con fotografia
prevista en el articulo 164 del Codigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales. En tanto no se expida la Cédula de Identidad Ciuda-
dana, esta credencial podra servir como medio de identificacion personal
en tramites administrativos de acuerdo a los convenios que para tal efecto
suscriba la autoridad electoral.

1.5.4.2 Programa para el establecimiento del Registro Nacional
de Ciudadanos y la expedicion de la cédula de
identidad ciudadana

En relacion con esta materia cabe precisar que en el articulo tercero
transitorio del Decreto que Reforma y Adiciona diversas Disposiciones
de la Ley General de Poblacion publicado en el DOF de 22 de julio de
1992, se dispuso que la Secretaria de Gobernacion, mediante acuerdo
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que debera publicarse en el citado diario, dara a conocer el Programa pa-
ra el Establecimiento e Inicio de Funciones del Registro Nacional de
Ciudadanos; en el mismo sentido, en el articulo octavo transitorio del De-
creto que reformo, adiciond y derogé diversas disposiciones del COFIPE,
publicado en el DOF de 22 de noviembre de 1996, se dispuso que duran-
te el primer semestre de 1997 la Secretaria de Gobernacion publicara el
acuerdo mediante el cual dard a conocer el programa para el estableci-
miento del Registro Nacional de Ciudadanos y la expedicion de la co-
rrespondiente cédula de identidad ciudadana.

En cumplimiento a los referidos mandatos legales, la Secretaria de
Gobernacion publico en el DOF de 30 de junio de 1997, el acuerdo me-
diante el cual dio a conocer el Programa para el establecimiento del Re-
gistro Nacional de Ciudadanos y la expedicion de la cédula de identidad
ciudadana.

En dicho programa se destacan los instrumentos mediante los cuales
se obtendra la informacion relativa al volumen, la estructura, la dinamica
y la distribucion de los habitantes del pais, asi como la que corresponde a
la distribucion y caracteristicas tanto de la poblacion que habita el terri-
torio nacional como la de los mexicanos residentes en el extranjero.

Asimismo, el programa precisa que en atencion a la estructura y dina-
mica poblacional, el Registro Nacional de Poblacion se integrara por los
siguientes componentes relacionados entre si: Registro de Menores de
Edad, Registro de los Mexicanos Residentes en el Extranjero, Catalogo
de los Extranjeros Residentes en la Republica Mexicana y Registro Na-
cional de Ciudadanos.

De los referidos registros, los que revisten mayor importancia para
efectos electorales son el Registro Nacional de Ciudadanos, entre cuyas
atribuciones figura la de obtener la informacion certificada de la identi-
dad de los mexicanos de 18 y mas afios, y la de expedir a quienes se ins-
criban en este registro poblacional, la cédula de identidad nacional, asi
como el Registro de Mexicanos Residentes en el Extranjero, en el que se
prevé obtener en forma individualizada los datos de identidad de los me-
xicanos domiciliados en el extranjero, cualquiera que sea su edad.

En relacion al primero de ellos, se debe tener presente que su avance
se inicia con la incorporacion de las personas en el Registro Nacional de
Poblacion, a las que se les asignara la Clave Unica de Registro de Pobla-
cion (CURP), la cual permite su identificacion individual, dado que la
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caracteristica principal de este mecanismo registral es la correspondencia
unica entre la persona y su clave.

Esta clave finalmente se empieza a asignar a las personas que se en-
cuentran a cargo de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, ademas de que se prevé la celebracion de acuerdos de co-
laboracion, para su incorporacion en los respectivos registros bajo la res-
ponsabilidad de las administraciones publicas, estatales y municipales.
El proposito que se persigue es asignar este elemento de registro e identi-
ficacion individual a todas las personas fisicas domiciliadas en el territo-
rio nacional, asi como a los nacionales que radican en el extranjero.

Ahora bien, las bases de operacion del sistema registral son las si-
guientes:

— Presentacion de la solicitud de inscripcion por parte del ciudadano,
en las oficinas que al efecto se establezcan.

— Acreditacion fehaciente de la identidad, a partir de la informacion
proveniente de un documento probatorio: acta de nacimiento, carta
de naturalizacion o certificado de nacionalidad.

— Certificacion de la informacion aportada por el ciudadano para su
inscripcion.

— Expedicion de la cédula de identidad ciudadana a las personas que
han cumplido con los requisitos para su inscripcion, y

— Aportacion de la informacion correspondiente a las autoridades
electorales.

Complementariamente, se procesa la informacion estadistica que re-
quieran las dependencias y entidades publicas para el cumplimiento de
sus respectivas atribuciones.

Por otra parte, cabe precisar que conforme al citado acuerdo la cédula
de identidad ciudadana tendra las siguientes caracteristicas:

— Ser el documento oficial de identificacion de los ciudadanos.

— Hacer prueba plena de los datos de identidad de su titular.

— Ser el medio de identificacion personal ante todas las autoridades
mexicanas, en el pais y en el extranjero, asi como ante las personas
fisicas y morales asentadas en el territorio nacional.

— Tener una vigencia no mayor de 15 afios.
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Asimismo se precisa que los elementos y datos que contendra la cédu-
la, cuando menos, seran los siguientes:

* Apellido paterno, materno y nombre(s).
* Clave Unica de Registro de Poblacién.
* Fotografia del titular.

* Lugar de nacimiento.

* Fecha de nacimiento.

* Huella dactilar.

e Firma del titular.

Por lo que hace al Programa de Registro de los Mexicanos Residentes
en el Extranjero, cabe sefialar que su insumo fundamental por el momen-
to proviene del Registro de Naturalizacion y Nacionalidad, mediante el
cual se obtendra la informacion de los mexicanos nacidos fuera del pais
y de los extranjeros que obtuvieron la nacionalidad mexicana.

En vista de ello y con miras a que los ciudadanos mexicanos residen-
tes en el extranjero puedan ejercer su derecho al voto, en primer término
se debe estar atento a lo establecido en el tercer parrafo del articulo octa-
vo transitorio del Decreto de Reformas al COFIPE de 22 de noviembre
de 1996, en el que se dispone la designacion por parte del Consejo Ge-
neral del Instituto Federal Electoral de una comision de especialistas en
diversas disciplinas relacionadas con la materia electoral, para que se
realicen los estudios conducentes para que los mexicanos residentes en el
extranjero puedan ejercer el derecho al sufragio en las elecciones de pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos, la cual debera proponer a las
instancias competentes las reformas legales correspondientes, una vez
que se encuentre integrado y en operacion el Registro Nacional Ciudada-
no y se hayan expedido las cédulas de identidad nacional.

En relacién con esta misma materia, cabe tener presente que en el
DOF de fecha 23 de enero de 1998, se publico la Ley de Nacionalidad a
la que familiarmente se le conoce como Ley de Doble Nacionalidad y la
cual entr6 en vigor el 20 de marzo del referido afio.

La citada ley comprende cinco capitulos, en los cuales se especifica
que los mexicanos por nacimiento que posean o adquieran otra naciona-
lidad actuaran como nacionales respecto de los actos juridicos que cele-
bren dentro o fuera del territorio nacional y cuyos efectos se produzcan
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en México, por esta razon, no podran invocar el beneficio de un gobier-
no extranjero porque perderian el beneficio de la nacionalidad mexicana.
Ademas, se establece que los cargos y funciones que estén relaciona-
dos con la soberania, la independencia o la seguridad de la nacion y el
Estado, no podran ser ocupados por mexicanos con doble nacionalidad.
Al efecto, en el articulo 15 se precisa que en los términos de lo dis-
puesto por el segundo parrafo del articulo 32 constitucional, cuando el
ejercicio de algun cargo o funcion se reserve a quien tenga la calidad de
mexicano por nacimiento y no haya adquirido otra nacionalidad, sera ne-
cesario que la disposicion aplicable asi lo sefiale expresamente.
Respecto de los requisitos para la nacionalidad mexicana por naturali-
zacion, se especifica que en ese momento se deberan formular las renun-
cias y protestas exigidas para la carta de nacionalidad; probar el dominio
del idioma espafiol, la integraciéon a la cultura nacional y acreditar una
residencia de por lo menos cinco afios, antes de la fecha de solicitud.

1.5.5 La reforma constitucional de 1996 por virtud de la cual
se preciso en la fraccion Il del articulo 36 constitucional
la obligacion de votar en las elecciones populares
en los términos que seniale la ley

El 17 de enero de 1995, los cuatro partidos politicos con representa-
cion en la Camara de Diputados firmaron en la Residencia Oficial de los
Pinos el Acuerdo Politico Nacional, con lo cual se inicié un proceso de
negociaciones en materia politica, proceso que se proyect6 a lo largo de 18
meses y que concluyo, en su primera fase, el 25 de julio de 1996, con la
firma, por consenso de los cuatro partidos, de una iniciativa de reformas
constitucionales en materia electoral.

La iniciativa de reforma constitucional suscrita por los partidos politi-
cos fue discutida y aprobada en el periodo extraordinario de sesiones del
Congreso de la Union, el cual se inici6 el dia 27 de julio y se concluy¢ el
29 del mismo mes, aprobandose por unanimidad en ambas camaras los
cambios propuestos; en la Camara de Diputados, por una votacion unani-
me de 455 votos y en la Camara de Senadores por una votaciéon unanime
de 124. En vista de ello y con apego a lo dispuesto por el articulo 135
constitucional, se remitio a las legislaturas de los estados para su vota-
cion, hecho lo cual el Decreto de Reforma Constitucional se publicd en
el DOF de 22 de agosto de 1996.
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La reforma constitucional impact6 a dieciocho articulos constituciona-
les y vino a significarse en relacion a la materia que nos ocupa por cuan-
to se reform¢ la fraccion 111 del articulo 36, que hasta entonces disponia
que era obligacion de los ciudadanos de la Republica “votar en las elec-
ciones populares en el distrito electoral que les correspondiera”, y en su
lugar se dispuso que “es obligacion de los ciudadanos de la Republica
votar en las elecciones populares en los términos que sefiale la ley”.

En la exposicion de motivos de la iniciativa de reformas constitucio-
nales, suscrita por los coordinadores de los grupos parlamentarios y por
el presidente de la Republica, se expreso al respecto lo siguiente:

se propone suprimir de la fraccion III del articulo 36 la obligacion de que
el voto del ciudadano mexicano sea emitido en el distrito electoral que le
corresponda, a efecto de posibilitar a nuestros compatriotas que se en-
cuentran fuera del territorio nacional el ejercicio del sufragio, asi como le-
gitimar el voto que se emite para la eleccion de presidente de la Republica
cuando el ciudadano se encuentra en otra entidad federativa, o para elegir
senadores cuando se halle fuera de su distrito, pero en su entidad federati-
va, o en la eleccion de diputados de representacion proporcional cuando
se encuentra en su circunscripcion.

En consecuencia, la reforma constitucional en comento abri6 la puerta
para que a través de la legislacion reglamentaria se precise la forma en
que se puede ejercer el derecho al voto en ambitos geograficos mas am-
plios que el distrito electoral, como son la entidad federativa, las circuns-
cripciones plurinominales, el territorio nacional e incluso el extranjero.
Ahora bien, en esta materia se debe tener en todo tiempo presente que el
COFIPE establece que sus disposiciones son de orden publico y de ob-
servancia general en los Estados Unidos Mexicanos y que la organiza-
cion de las elecciones federales tiene como base el lugar de residencia de
los ciudadanos, por lo que sélo de manera excepcional se regula la emi-
sion del voto de los electores en transito en las casillas especiales.

En este contexto también se debe tener presente que la reforma consti-
tucional de 1990 a la fraccion I del articulo 36 precedid a la reforma de
1996 a la fraccion III del mencionado articulo, lo que permite suponer
que esta ultima reforma partié de la consideracion de que para las elec-
ciones federales del 2000 y después de transcurridos diez afios de la re-
forma de 1990, ya se contaria con la cédula de identidad ciudadana, la

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 131

cual, en principio, debe sustituir a la credencial de elector y permitir que
todos los mexicanos puedan votar con independencia de su lugar de resi-
dencia.

Ahora bien, a efecto de precisar el alcance de la reforma a la fraccion
111 del articulo 36 constitucional, se requiere tener presente que el COFI-
PE de 1990, reformado en 1991, 1993, 1994 y 1996, contiene varias dis-
posiciones, como son los articulos 60., 140, 155, 161, 208, 217.2 y 218,
de cuyos contenidos se desprende que para el ejercicio del derecho al vo-
to, los ciudadanos deben satisfacer, ademads de los que fija el articulo 34
de la Constitucion, los siguientes requisitos:

— Estar inscrito en el Registro Federal de Electores.

— Contar con la credencial para votar con fotografia.

— Estar inscrito en la lista nominal de electores con fotografia que
corresponda a su domicilio.

1.6 Material electoral que se debe entregar a los presidentes
de las mesas directivas de casilla

Con objeto de asegurar el correcto desarrollo de la jornada electoral,
el articulo 208 reformado en 1996 dispone que los presidentes de los
consejos distritales entregaran a los presidentes de mesa directiva de ca-
silla, dentro de los cinco dias previos al anterior al de la eleccion y con-
tra el recibo detallado correspondiente al material que en dicho articulo
detalla y el cual resulta necesario para llevar a cabo la jornada comicial.
Dicho material comprende:

a) La lista nominal de electores con fotografia de cada seccion, segiin
corresponda, en los términos de los articulos 155 y 161 del Codigo;

b) La relacion de los representantes de los partidos registrados para la
casilla en el Consejo Distrital Electoral;

c¢) La relacion de los representantes generales acreditados por cada
partido politico en el distrito en que se ubique la casilla en cues-
tion;

d) Las boletas para cada eleccion, un numero igual al de los electores
con fotografia para cada casilla de la seccion;

e) Las urnas para recibir la votacién, una por cada eleccion de que se
trate;
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f) El liquido indeleble;

g) La documentacion, formas aprobadas, utiles de escritorio y demas
elementos necesarios;

h) Los instructivos que indiquen las atribuciones y responsabilidades
de los funcionarios de la casilla; e

i) Los canceles o elementos modulares que garanticen que el elector
pueda emitir su voto en secreto.

Resulta oportuno sefialar que cada uno de los materiales que se les de-
ben entregar a los presidentes de las mesas directivas de casilla deben ser
aprobados por el Consejo General del IFE y reunir ciertos requisitos,
mismos que en su oportunidad deberan verificar los consejos distritales
(consultese infra, capitulo V, apartado 3.5).

1.7 Consideraciones en torno a la participacion
v al abstencionismo electoral

El articulo 35 constitucional establece como prerrogativa del ciudada-
no votar en las elecciones populares y poder ser electo para todos los
cargos de eleccion popular, el mismo ordenamiento en el articulo 36 es-
tablece como obligaciones del ciudadano, inscribirse en los padrones
electorales y votar en las elecciones populares.

El COFIPE precisa, en su articulo 40., que “votar constituye un dere-
cho y una obligacion del ciudadano que se ejerce para integrar los 6rga-
nos del Estado de eleccion popular”.

Con base en estas consideraciones se puede decir que si bien es requisi-
to esencial de la democracia representativa que todos los ciudadanos ten-
gan derecho al voto y dispongan de los medios para expresar su voluntad
politica, no lo es que tengan que manifestarse si prefieren permanecer en
silencio. Sin embargo, se puede decir que la calidad democratica de un
régimen puede ser juzgada por el grado de participacion ciudadana.

De manera general se puede decir que con el término abstencionismo
electoral se califica al hecho de que un porcentaje considerable del cuer-
po ciudadano se abstenga de votar en las consultas electorales.

Para medir el abstencionismo se atiende al porcentaje de no votantes
respecto del total que tienen derecho al voto. En diversos estudios espe-
cializados es frecuente la referencia al llamado ‘“abstencionismo civico”,
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que se presenta cuando el elector participa en la votacion, cumpliendo
asi con su deber civico, pero deposita en la urna una boleta en blanco, lo
que da como resultado el que no contribuya directamente al triunfo de
ningln partido.

Los porcentajes de participacion y de abstencionismo varian conside-
rablemente de un pais a otro. En Francia, en las elecciones presidenciales
vota alrededor del 84%, en Gran Bretana alrededor del 80%, en los Esta-
dos Unidos diversos estudios han evidenciado que tan so6lo vota el 55%
del cuerpo electoral, lo cual viene a significarse como uno de los mas al-
tos indices de abstencionismo entre los paises desarrollados (al respecto
cabe precisar que en las elecciones legislativas el abstencionismo ascien-
de alrededor del 60% debido a que este tipo de elecciones son menos
concurridas que las presidenciales). Se puede decir que en la mayoria de
los paises en que existen tasas de medicion confiables en materia de par-
ticipacion electoral vota menos del 60% del cuerpo electoral.

El grado de participacion y de abstencionismo asimismo varia a través
del tiempo en el interior de un mismo sistema politico. Asi, en los paises
europeos al término de la Segunda Guerra Mundial y al reanudarse la vi-
da democratica, la participacion electoral fue por demas significativa y el
abstencionismo se redujo a un porcentaje inferior al 10%.

También varia el porcentaje de participacion y de abstencionismo en
relacion con los diferentes tipos de consulta electoral. Asi, por ejemplo,
en los regimenes presidenciales las elecciones de presidente son mas
concurridas que las relativas a diputados federales y senadores, y la de
éstos, que las elecciones de autoridades locales o municipales.

Entre los factores que puede incidir en el grado de participacion o de
abstencionismo figura la adopcion de practicas que faciliten o dificulten
la inscripcion en el padron electoral. Asi, en tanto que de conformidad
con la legislacion de algunos paises la inscripcion en el padron electoral
es automatica, en otros se subordina la inscripcion a la comprobacion de
una serie de requisitos, por ejemplo, comprobar un cierto periodo de re-
sidencia efectiva en una determinada demarcacion electoral antes de la
eleccion.

Con objeto de favorecer la participacion electoral, por lo general se
determina que las consultaciones electorales se celebren en domingo o
en dias festivos; o bien se dispone que el dia de la eleccion se considere
como dia no laborable. En algunos paises se otorgan facilidades para que
puedan votar los enfermos asi como los residentes en el extranjero.
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En esta materia, diversos estudios han sefialado que uno de los medios
mas eficientes para incentivar la participacion politica y paralelamente
combatir la lacra social del analfabetismo politico, fendmeno que com-
promete la voluntad politica de los electores, consiste en que los partidos
politicos desarrollen importantes programas de educacion politica ten-
dientes a hacer de cada ciudadano un agente de democratizacion de la
sociedad.

De aqui que, tanto la Constitucidon federal como el COFIPE partan de
la consideraciéon de que la responsabilidad de los partidos politicos no se
agota en la participacion periodica en los procesos electorales, sino que
ademas deben desempefiar, en forma permanente, una funcion educativa
que haga posible el desarrollo politico de la sociedad.

Cabe destacar que uno de los medios mas eficaces para la educacion
civica politica es el ejercicio constante y regular de los derechos politi-
cos y es sabido que aun cuando existe pluralismo en el registro de parti-
dos, muchas veces ello no se traduce en una pluralidad de opciones en
las consultas electorales. Consecuentemente, los partidos politicos deben
participar permanentemente en la vida piblica a fin de conquistar, rete-
ner o participar en el ejercicio del poder.

Con base en lo anterior, se puede decir que en la tarea de hacer de la
democracia una realidad cotidiana cada vez mas plena, Estado, partidos e
instituciones de ensefianza deben realizar un esfuerzo comun a efecto de
inculcar en el mexicano la conviccion de que su dignidad exige que no
vea los deberes ciudadanos con indiferencia, que votar y cumplir las
obligaciones electorales es una obligacion, pero mas que ello, debe ser
una conviccion y una satisfaccion.

Por lo que hace a nuestro medio, es destacable que de conformidad
con los datos proporcionados por el Registro Federal de Electores, el por-
centaje de abstencionismo en las tltimas elecciones ha sido el siguiente:
1961, 31.5%; 1964, 30.67%; 1967, 37.4%; 1970, 34.8%; 1973, 39.72%;
1976, 31.03%; 1979, 50.67%; 1982, 25.14%; 1985, 49.32%; 1988, 50%;
1991, 34.16%; 1994, 22.75% , 1997, 42.13%; 2000, 36% y 2003, 58%.

Es cierto, como se ha dicho, que la participacion electoral es resultado
tanto de las facilidades otorgadas por la ley, como del esfuerzo de los
partidos para atraer el voto de los ciudadanos. De aqui que los partidos
politicos deban ver en el abstencionismo una prueba elocuente de que
deben robustecer sus programas de educacion politica. En efecto, el abs-
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tencionismo es un fenomeno politico negativo que dafa a todos los parti-
dos asi como al propo6sito de hacer de la democracia una realidad cada
vez mas plena. De aqui que ninglin partido que se interese realmente por
la democracia pueda considerar como un triunfo para su causa ver que
un porcentaje considerable del cuerpo ciudadano se abstenga de ejercer
sus derechos, no cumpla con sus obligaciones y vea con indiferencia to-
do cuanto concierne a la definicion politica del Estado.

Por lo dicho puede afirmarse que los partidos politicos deben promo-
ver que los integrantes del cuerpo ciudadano voten en las consultaciones
electorales, porque el ciudadano al votar ejerce uno de los mas significa-
tivos derechos politicos, ya que no solo elige a sus representantes, sino
que asimismo escoge un programa politico de conformidad con el cual
desea que se gobierne en el pais y confirma y actualiza su decision de
que la democracia sea la norma basica de gobierno.

Al decir de Mario Escurdia,'® no se aleja mucho de la realidad la esti-
macién de que aproximadamente existen 57 millones de mexicanos en
estado de pobreza; si se aplica a esa cifra el porcentaje de ciudadanos, re-
sulta que estan en edad de sufragar 34 millones de mexicanos margina-
dos, lo que representa el 70% del voto.

Con Escurdia se puede decir que la pobreza no es razon para no sufra-
gar, al contrario, los comicios ofrecen oportunidad de protestar contra las
estructuras sociales injustas y para promover los cambios que se estimen
necesarios. Ademas, precisamente entre las clases desposeidas se encon-
tr6 antes la clientela electoral mas combativa.

2. DERECHO A SER ELECTO PARA OCUPAR UN CARGO
DE REPRESENTACION POPULAR

De conformidad con los principios constitucionales que conforman a
nuestro sistema politico electoral, es un derecho politico fundamental de
los ciudadanos mexicanos el poder ser electo para ocupar un cargo de re-
presentacion popular siendo éstos, en el ambito federal, los de presidente
de la Republica, diputado federal y senador; para el caso del Distrito Fe-
deral, jefe de gobierno y diputados a la Asamblea Legislativa; en el &m-

19 Escurdia, Mario, peridédico El Dia, 14 de agosto de 1990.
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bito local los de gobernador y diputado local, y en el ambito municipal
los de presidente municipal y miembros del ayuntamiento.

2.1 Requisitos de elegibilidad que deben satisfacer los candidatos
a la Presidencia de la Republica

La forma de gobierno que México ha practicado desde el inicio de su
vida independiente hasta el presente es la forma de gobierno presiden-
cial, en el cual la titularidad del supremo Poder Ejecutivo se deposita en
un solo individuo que es electo popularmente y al que se denomina pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos, al cual le corresponde en ex-
clusiva nombrar y remover libremente a sus colaboradores.

Toda vez que por disposicion de la Constitucion el presidente de la
Republica dura seis afios en su encargo, la vispera del término del man-
dato correspondiente se debe convocar a los ciudadanos mexicanos para
que en la consultacion electoral correspondiente emitan su voto en favor
del candidato que consideren mejor capacitado para ocupar la mas alta
magistratura del pais y conducir los destinos de la nacién mexicana.

Dada la extraordinaria importancia que reviste para la vida institucio-
nal del pais la Presidencia de la Republica, en el articulo 82 de la Consti-
tucion se dispone que todo candidato a ocupar la mas alta magistratura
de la Republica debera reunir, al menos, los siguientes requisitos:

1. Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus dere-
chos, hijo de padre o madre mexicanos y haber residido en el pais al me-
nos durante veinte afios.

En relacion con este requisito cabe sefialar, en primer término, que en
la version original aprobada por el Congreso Constituyente de 1917 se
exigia no s6lo ser mexicano por nacimiento sino también ser hijo de pa-
dres mexicanos por nacimiento, exigencia que obedecié al hecho de que
los diputados constituyentes de 1917, representantes de un movimiento
marcadamente nacionalista, estaban conscientes de la importancia que
tiene dicho cargo en la forma de gobierno presidencial, por lo que quisie-
ron asegurar que toda persona que aspirara a ocupar la Presidencia de la
Reptiblica acreditara hondas raices nacionalistas. Las consideraciones
anteriores asimismo explican que este requisito tan solo se exigiera para
este cargo de eleccidén popular y no para los demas.

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 137

Como resultado de ello, hasta antes de la reforma publicada en el
DOF el 1o. de julio de 1994, los ciudadanos mexicanos por nacimiento
cuyos padres no fueran mexicanos por el mismo concepto, es decir, los
hijos de padre o madre mexicanos por naturalizacion o de padre o madre
extranjera, se encontraban impedidos, de principio, para aspirar a la Pre-
sidencia de la Republica.

Todo parece indicar que esta exigencia respondia no solo a la atmos-
fera politica real prevaleciente en ese momento de efervescencia revo-
lucionaria, sino también al recuerdo que habian dejado en la conciencia
nacional los conflictos que se sucedieron durante el siglo pasado con di-
versas potencias extranjeras y a los dafios que ello le habia ocasionado a
Meéxico.

Estas consideraciones explican que en la sesion efectuada el 18 de
enero de 1917, al someterse a discusion el contenido de la fraccion pri-
mera del articulo 82, los diputados constituyentes hayan considerado al-
go natural para el interés nacional la propuesta que impedia que pudieran
aspirar a la mas alta magistratura del pais los mexicanos por nacimiento
hijos de padres mexicanos que no tuvieran la nacionalidad mexicana por
el mismo concepto.

Con posterioridad a la promulgacion de la Constitucion de 1917 y con
el correr de los afios se fueron conformando tres corrientes de opinion en
torno a esta exigencia:

Para una primera corriente, en todo tiempo se debia mantener inaltera-
ble la exigencia constitucional relativa a la nacionalidad, toda vez que no
se justifica una reforma constitucional para favorecer a un grupo minori-
tario ya que ello contraria el principio de que toda ley o reforma normati-
va debe efectuarse siempre en pro del interés nacional, y no de intereses
particulares o de sector.

Otra corriente comenz6 a cuestionarse si la exigencia que nos ocupa
resulta positiva para el interés nacional y se preguntaba si los mexicanos
de reciente raigambre nacional por ese hecho resultan menos patriotas y
menos nacionalistas que los mexicanos de viejo cuflo, y si la exigencia
constitucional se justifica de igual manera en las condiciones de vida
prevalecientes a principios del siglo XX, que en las que prevalecen en
sus postrimerias, concluyendo los sostenedores de estas ideas que la re-
ferida exigencia no tiene razén de ser en la época actual, y por lo mismo
proponian la supresion lisa y llana de este requisito.
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Para una tercera corriente, de corte ecléctico, la disposicion constitu-
cional en comento se debia flexibilizar de tal manera que se conservara
la condicion de que los aspirantes no s6lo sean mexicanos por nacimien-
to, sino también exigir que sus padres sean mexicanos, pero se debia
omitir la exigencia de que éstos también tuvieran que ser mexicanos por
nacimiento.

Esta postura se apoyaba en la consideracion de que si bien resultan
claros los buenos propositos de la exigencia de que el candidato sea hijo
de padres mexicanos por nacimiento, por los términos en que se encon-
traba redactada la disposicion correspondiente podia dar lugar a situacio-
nes que, sin hipérbole, podian ser calificadas de aberrantes, como suce-
deria en el caso de que un hijo de padres mexicanos por nacimiento que
naciera en el extranjero, por ejemplo, en los Estados Unidos, que hubiera
vivido en dicho pais toda su vida, pudiera venir a México y aspirar a
ocupar el cargo de presidente de la Republica, toda vez que de conformi-
dad con nuestro derecho tanto ¢l como sus padres reunirian las calidades
para ser considerados como mexicanos por nacimiento y por lo mismo
no se encontraria impedido, de principio, para ocupar la Presidencia de
la Republica, en tanto que el hijo de padre o madre extranjero, aun cuan-
do éste o éstos se hubieran naturalizado mexicanos y aun cuando dicho
hijo hubiera nacido en el territorio nacional, y hubiera vivido y trabajado
toda su vida en México y se hubiera dedicado toda su vida a la politica,
se encontraria impedido, de principio, para aspirar a ocupar la mas alta
magistratura.

En este estado de cosas, en el DOF de 12 de agosto de 1993 se publi-
c6 la convocatoria a un periodo extraordinario de sesiones del Congreso
de la Unidén cuya apertura se fijo para el dia 16 de agosto, durante el cual
se debia ocupar del estudio de diversas iniciativas de reforma constitu-
cional y legal en materia electoral, de representacion y de instituciones
politicas y entre las cuales figurd la propuesta de modificar el articulo 82
constitucional en su fraccion I, a efecto de suprimir el requisito de que
los padres del candidato tuvieran que ser mexicanos por nacimiento.

En la sesion del 25 de agosto se sometié a discusion el dictamen ela-
borado por la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales, mis-
mo que fue aprobado en lo general y dos dias mas tarde, el dia 27, al dis-
cutirse los articulos en lo particular se manifestaron diversas opiniones
en torno a la propuesta de reformas al articulo 82, fraccion I, las cuales
partieron de la consideracion de que el texto propuesto, al suprimir la
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exigencia de que los candidatos tuvieran que ser hijos de padres mexica-
nos por nacimiento, abria en exceso la puerta para que pudieran llegar a
la mas alta magistratura personas que hubieran nacido en el territorio na-
cional con absoluta independencia de la nacionalidad de sus padres, o
bien personas que con independencia del lugar de su nacimiento fueran
hijos de padres mexicanos por nacimiento y tuvieran, por este motivo, la
nacionalidad mexicana por el mismo concepto y pudieran, en consecuen-
cia, aspirar a la presidencia de la Republica y ello no obstante haber na-
cido, vivido, y residido toda su vida en el extranjero.

En esta virtud y con objeto de estudiar las observaciones formuladas,
se volvio el dictamen respectivo a Comision para que fuera dictaminado
de nuevo, hecho lo cual la Comision de Gobernacion y Puntos Constitu-
cionales elabor¢ el 1o. de septiembre un nuevo proyecto, mismo que fue
aprobado por el PRI, PAN, y PARM, a través del cual se propuso que en
la fraccion I del articulo 82 se precisara que quien aspire a ocupar la Pre-
sidencia de la Republica debe de ser ciudadano mexicano por nacimien-
to, en pleno goce de sus derechos, hijo de padre o madre mexicano o ha-
ber residido en el pais 30 afios. El 2 de septiembre la referida propuesta
fue sometida al pleno de la Camara de Diputados y durante el debate se
propuso cambiar la conjuncién disyuntiva “o” por la conjuncién copula-
tiva “y”, asi como reducir el plazo de residencia propuesto de 30 a 20
afos por lo menos.

Como resultado de ello, por 352 votos en pro de la reforma, 47 en
contra y 14 abstenciones, se aprobd en la Camara de Diputados que en la
fraccion I del articulo 82 se precise el siguiente texto: “I. Ser ciudadano
mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, hijo de padre o
madre mexicano y haber residido en el pais al menos durante 20 afos”.

Toda vez que la reforma propuesta fue aprobada tanto por las Céama-
ras del Congreso de la Union como por las legislaturas de los estados, en
los términos y condiciones que establece el articulo 135 constitucional,
se procediod a publicar el decreto de reformas correspondiente en el DOF
de lo. de julio de 1994.

Ahora bien, con objeto de dar respuestas a diversos planteamientos
que se hicieron en el sentido de que se debia evitar que la reforma tuvie-
ra dedicatoria, el Poder Constitucional Reformador también aprob¢ a tra-
vés del decreto de reformas respectivo que se adicionara un articulo tran-
sitorio a la Constitucion federal a efecto de precisar que aun cuando esta
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reforma fue aprobada en 1994, entraria en vigor el dia 31 de diciembre
de 1999.

Como resultado de ello, a partir de 2000 tanto los mexicanos de vieja
raigambre nacionalista como los mexicanos de nuevo cuflo podran aspi-
rar en igualdad de condiciones a la presidencia de la Republica.

Del anélisis de la reforma aprobada se desprende que todo candidato a
ocupar la presidencia de la Republica requiere no sélo ser mexicano por
nacimiento, sino que también debe ser hijo de padre o madre de naciona-
lidad mexicana, si bien ésta puede ser por nacimiento o por naturaliza-
cion y adicionalmente se debe satisfacer el requisito de haber residido en
el pais por lo menos veinte afios, exigencia esta tltima que, con indepen-
dencia de su bondad intrinseca, plantea el problema de determinar si este
requisito es exigido al candidato, o a sus progenitores, o ambos, y adicio-
nalmente plantea el problema de definir los mecanismos a través de los
cuales se debera verificar el cumplimiento de este requisito.

Asimismo se debe tener presente que quienes aspiren a ocupar la pre-
sidencia deben ser postulados por partidos politicos por lo que recaera en
éstos la responsabilidad de escoger candidatos que se caractericen, entre
otros motivos, por un acendrado patriotismo y por un marcado espiritu
nacionalista, en la inteligencia de que le correspondera al cuerpo ciuda-
dano resolver, en ultima instancia y a través de su voto, cual de los can-
didatos garantiza de mejor manera la preservacion del interés nacional.

También cabe comentar que con motivo de la apertura del debate so-
bre el tema, algunas agrupaciones politicas, con objeto de asegurar que
quien aspire a ser presidente de la Republica sea ampliamente conocido,
conozca la realidad nacional y se encuentre familiarizado con los usos y
costumbres del quehacer politico, propusieron que se precisara en el ar-
ticulo 82 que quien aspire a la Presidencia de la Republica debe haber
ocupado dos o mas cargos de eleccion popular, ya sea miembro de un
ayuntamiento o presidente municipal, diputado local o federal, senador o
gobernador, propuesta que no prospero.

2. La edad minima que debe tener el candidato a ocupar el cargo es de
treinta y cinco afios el dia de la eleccidn, lo que quiere decir que en el
momento de su postulacion puede no tener dicha edad, o dicho en otros
términos, la edad exigida se debe acreditar no cuando un partido politico
postula la candidatura, ni cuando se registra la misma ante la autoridad
electoral, ni tampoco cuando se toma posesion del cargo, sino el dia de
la eleccion.
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También cabe hacer notar que la edad minima requerida para poder
ser presidente de la Republica es la misma edad que se requiere para ser
ministro de la Suprema Corte de Justicia. Ahora bien, como nuestra
Constitucion no establece edad maxima, validamente puede afirmarse
que cualquier persona mayor de 35 afios que retna los requisitos sefala-
dos en este articulo podra aspirar a ocupar el cargo de presidente de la
Republica.

3. Nuestra ley fundamental establece, en la fraccion III, que quien as-
pire a ocupar dicho cargo debera haber residido en el pais todo el afio an-
terior al dia de su eleccion y a partir de 1993 se precisa que la ausencia
del pais hasta por 30 dias no interrumpe la residencia.

La exigencia contenida en la primera parte de la fraccion en comento
persigue un triple propdsito: en primer lugar, tiende a asegurar que quien
aspire a gobernar al pais se encuentre intimamente vinculado con nuestra
realidad cotidiana y conozca a fondo los problemas nacionales; en se-
gundo término, procura facilitar al cuerpo ciudadano el conocimiento de
las personas que aspiren a dirigir los destinos del pais y, finalmente, tien-
de a evitar que la eleccion recaiga en un candidato que se encuentre au-
sente, pues este hecho podria poner en peligro la tranquilidad publica.

Ahora bien, los términos en que estaba redactada la primera parte de
la fraccion tercera que exige haber residido en el pais durante todo el
ano anterior al dia de la eleccion, dio lugar a diversas interpretaciones:

Los partidarios de una interpretacion rigorista argumentaban que el
texto de esta fraccion venia a significarse como una garantia democratica
de aplicacion general; en su opinion la expresion “todo el afio anterior”
deja claro que los precandidatos no deben salir ni un sélo dia del territo-
rio nacional durante el afio anterior al dia de la eleccion.

Asimismo, argumentaban que la fraccion III del articulo 82 debia en-
tenderse como un impedimento tajante que imponia a cualquier candidato
o precandidato a la primera magistratura del pais el deber de permanecer
en el pais y de no ausentarse del territorio nacional ni por un momento.

Quienes asi pensaban sefalaban que la fraccion III establecia una es-
pecie de arraigo politico que no por anticuado dejaba de tener plena vi-
gencia en el derecho positivo mexicano.

En su opinioén, la exigencia constitucional relativa a la residencia exi-
gia la existencia del hecho real, no ficticio, de habitar en el pais y toda
vez que ademas se exigia que este hecho debia existir por un tiempo de-
terminado, previo a la eleccion, no queda lugar a dudas sobre el cumpli-
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miento necesario del hecho requerido. Con base en estas consideraciones
concluian que en este caso, no cabia excepcion alguna en aplicacion del
viejo principio “donde la norma no distingue, no hay que distinguir”.

Para otra corriente partidaria de una interpretacion sistematica y fun-
cional, la disposicion constitucional en comento se refiere a residencia y
no a residencia ininterrumpida, que seria la expresion correcta si el espi-
ritu de esta disposicion fuera el de no permitir que el candidato saliera ni
por un solo dia del pais durante el afio anterior a la fecha de la eleccion.

En este orden de ideas, lideres politicos de diverso signo ideoldgico
consideraban que si un candidato tenia que desempefiar en el extranjero
alguna encomienda oficial, no podia eludir esa responsabilidad y que en
caso de que tal cosa sucediera no se infringiria la fraccion III del articulo
82 y, en consecuencia, no quedaria imposibilitado para aspirar a la Presi-
dencia de la Republica.

Consideraban que una persona no puede perder su residencia por el
hecho de salir uno o varios dias del pais, mientras no se instale en forma
permanente en otro lugar.

En apoyo de esta postura argumentaban que la Ley Organica del Ser-
vicio Exterior Mexicano, publicada en el Diario Oficial el 8 de enero de
1982, establece en su articulo 49 inciso A, que los miembros del servicio
exterior mexicano durante su permanencia en comision oficial en el ex-
tranjero, conservaran para los efectos de las leyes mexicanas, el domici-
lio de su ultimo lugar de residencia en el pais.

Asimismo, se puede decir que los expertos en derecho civil distinguen
la residencia del domicilio; estiman que la residencia alude a una rela-
cion material con un lugar determinado, en tanto que el domicilio deter-
mina una relacion legal. En el primer caso se toma en cuenta la realidad
objetiva de la relacion, en el segundo un elemento legal que pueda crear
la ficcion de considerar domiciliada a la persona en un lugar donde de
hecho no reside y atribuir efectos juridicos a tal relacion.

Dicho en otros términos, la residencia se refiere al hecho material de la
presencia fisica de la persona en un lugar; el domicilio es un hecho juridi-
co que subsiste aun cuando la persona no habite realmente en el lugar.

Con base en las consideraciones anteriores, se puede decir que la resi-
dencia viene a significarse como el sitio en el que se habita, trabaja, en el
que se ejercen los derechos y se cumplen las obligaciones, y que no se
pierde por ausentarse del pais unos dias mientras no se instale en forma
permanente en otro lugar.
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Asi las cosas y dadas las posiciones encontradas sobre la materia, en
julio de 1993 un grupo de diputados del PRI, PARM, PPS y PFCRN
promovieron una adicion constitucional con el objeto de evitar cualquier
confusion al respecto y al efecto propusieron que se precisara en el ar-
ticulo 82 fraccion III que “la ausencia del pais hasta por 30 dias no inte-
rrumpe la residencia”, propuesta que fue aprobada por el Poder Constitu-
cional Reformador y publicada en el DOF el 20 de agosto de 1993.

4. La separacion entre el Estado y la Iglesia que se operd en nuestro
pais desde la promulgacion de las Leyes de Reforma arrojo, entre otros
resultados, que se requiera que todo candidato que aspire a la Presidencia
de la Republica no pertenezca al Estado eclesidstico ni sea ministro de
algun culto.

En correspondencia con esta disposicion resulta oportuno referir que
en diversos articulos constitucionales se dispone que los ministros de los
cultos no podran ser electos para ocupar un cargo de eleccion popular.

Las disposiciones que en esta materia contiene nuestra Constitucion
parten de la consideracion de que si la ley no debe ocuparse de la dimen-
sion interna de la conducta, la religion no debe inmiscuirse en cuestiones
de politica partidista (consultese el capitulo sobre la materia).

5. Con el proposito de impedir que en el proceso electoral correspon-
diente un candidato pueda ejercer cierta presion en su beneficio, se esta-
blece que quienes participen en la contienda electoral no deben desempe-
flar ninguna de las funciones a que se refieren las fracciones V y VI del
articulo 82, es decir, no estar en servicio activo en caso de pertenecer al
ejército, ni ser secretario o subsecretario de Estado, jefe o secretario ge-
neral del departamento administrativo, procurador general de la Republi-
ca, ni gobernador de algin estado, a menos que se separe de su puesto
seis meses antes del dia de la eleccion.

Al respecto cabe sefialar que Jorge Carpizo llama la atencion sobre el
hecho de que diversos autores sostienen que las fracciones V y VI so6lo
son aplicables al presidente electo popularmente, en virtud de que la se-
paracion del cargo debe ser antes del dia de la eleccion, y el nombra-
miento que hace el Poder Legislativo de un presidente, interino, sustituto
o provisional no es una eleccion propiamente dicha; refiere que todo pa-
rece indicar que ésta fue la base sobre la cual Emilio Portes Gil pudo ser
designado presidente interino y el general Abelardo L. Rodriguez presi-
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dente sustituto, ya que uno y otro fungian como secretarios de Estado in-
mediatamente antes de su eleccion.?”

Sin embargo, Carpizo comparte con Tena Ramirez la opinion de que
siguiendo este criterio se podria sostener que el presidente nombrado por
el Congreso

no necesita tener treinta y cinco afios cumplidos al tiempo de la eleccion, ni
haber residido en el pais durante el afio anterior al dia de la eleccion; con-
sidera que la palabra “eleccion”, puede gramaticalmente aplicarse al acto
de designacion por el pueblo y al que lleva a cabo una asamblea; las razo-
nes que inspiraron los requisitos del articulo 82 valen por igual para todos
los presidentes cualquiera que sea su origen. Especialmente los motivos de
imparcialidad, de impedir el abuso del poder, que se tuvieron en cuenta
para erigir las condiciones de las fracciones V y VI, son mas destacados
cuando la influencia politica se emplea para inclinar la voluntad de una
asamblea reducida, como en el Congreso de la Union.

Aun cuando la opinidon expresada resulta particularmente sugerente,
no la comparto, toda vez que en mi concepto los requisitos que se co-
mentan fueron pensados con miras a una contienda electoral normal, en
tanto que las disposiciones constitucionales concernientes a la falta abso-
luta del presidente de la Republica tiene por objeto resolver una situa-
cion extraordinaria y evitar que se altere el funcionamiento normal de las
instituciones.

A efecto de clarificar mi posicion, considero oportuno distinguir, en
primer término, el caso de presidente provisional, del interino y del susti-
tuto, ya que el provisional tan sélo debe ocupar la Presidencia de la Re-
publica en tanto se reune el Congreso en sesion extraordinaria y nombra
a un presidente interino o sustituto, segun sea el caso; consecuentemente,
en esta hipdtesis se estd en presencia de una situacion excepcional que
no entrafia el ejercicio normal de las funciones inherentes a la Presiden-
cia de la Republica y el mecanismo previsto tiene por objeto evitar que
dicho cargo quede acéfalo, asi sea por un momento. Con base en estas
consideraciones se puede decir que en este caso la exigencia de cumplir
con el referido requisito no tiene ningtn sentido.

20 Carpizo, Jorge, Diccionario Juridico Mexicano, México, UNAM-Porrtia, 1985.
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En cambio, en los casos de presidente interino y sustituto el desempe-
o del cargo si supone el ejercicio de las funciones normales de la Presi-
dencia de la Republica.

No obstante ello, se puede decir que las situaciones excepcionales que
dan lugar a la actualizacion de los supuestos de presidente interino o sus-
tituto no se enmarcan en una contienda electoral normal en la que el de-
sempefio de ciertas funciones puede brindar ventajas a un candidato con
relacion a los demas, sino que se estd en presencia de una situacion ex-
cepcional que exige que ante la gravedad que reviste la falta absoluta del
presidente de la Republica se requiere que el Congreso de la Unidon
adopte, sin ningun tipo de dilacion, los pasos constitucionales previstos
al efecto y se garantice el funcionamiento normal de las instituciones
constitucionales y en estos casos, precisamente por tratarse de una situa-
cion excepcional, la eleccion puede recaer, si asi lo estima el Congreso,
en un miembro del gabinete.

A mayor abundamiento cabe sefialar que en el caso de presidente inte-
rino, una vez que el Congreso de la Unidn designa a la persona que debe
ocupar el cargo con este caracter, se inicia, por asi decirlo, la vuelta a la
normalidad y para cuyo restablecimiento cabal la Constitucion dispone
que dentro de los 10 dias siguientes al de su designacion, el Congreso
debera expedir la convocatoria para la eleccion del presidente que deba
concluir el periodo respectivo, y en este caso las personas que figuren
como candidatos, si desempefian alguno de los cargos a que alude la
Constitucion, deberan separarse de los mismos con la anticipacion reque-
rida por la ley suprema y de esa forma evitar que alguno de ellos pueda
tener ventajas en la contienda electoral.

En el caso de presidente sustituto, que es el que debera nombrar el
Congreso de la Unidn en caso de que la falta absoluta del presidente ocu-
rriese en los cuatro ultimos afios del periodo respectivo, es el que mayo-
res problemas plantea toda vez que la persona que ocupe la Presidencia
de la Republica con este caracter ejercera las atribuciones presidenciales
durante un periodo que puede oscilar entre unos cuantos dias y un maxi-
mo de cuatro afios. Sin embargo, ain en este caso me inclino por consi-
derar que no se requiere cumplir con este requisito, ya que no se estara
en presencia de una contienda electoral normal sino en presencia de una
situacion excepcional y precisamente cuando se dan estas circunstancias,
lo prioritario radica en encontrar una solucién al problema y no el de
agravarlo limitando los margenes de accién gubernamental.
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6. Por ultimo, la fraccion VII establece, en forma por demas categori-
ca, que la persona que haya ocupado el cargo de presidente de la Rept-
blica, sin importar el caracter, titulo o condiciones en que lo hubiere de-
sempefiado, no podra volver a ocupar la mas alta magistratura del pais
(constltese el apartado correspondiente).

Es claro que quienes no reunan los requisitos exigidos por el articulo
82 constitucional estaran impedidos, de principio, para aspirar a ocupar
la Presidencia de la Republica, pero también resulta obvio que no basta
reunir estos requisitos para estar en condicion de participar en la contien-
da electoral presidencial. Como es natural, los partidos politicos en los
procesos de seleccion de los candidatos suelen inclinarse por hombres de
reconocida experiencia en la politica y el servicio publico, con probada
capacidad como dirigentes y administradores.

2.1.1 Calificacion de la eleccion presidencial

En esta materia cabe tener presente que hasta 1996 el articulo 74 cons-
titucional disponia que le correspondia a la Camara de Diputados erigirse
en colegio electoral y declarar electo presidente de los Estados Unidos
Mexicanos al candidato que hubiese obtenido mayor ntimero de votos.

En este estado de cosas los cuatro partidos con representacion en la
Cémara de Diputados formularon una iniciativa de reformas constitucio-
nales, misma que el 25 de julio de 1996 sometieron a la consideracion
del poder constitucional reformador el cual la aprobo en los términos y
condiciones establecidas por la Constitucion, hecho lo cual se publico en
el DOF el 22 de agosto de 1996. A resultas de la reforma constitucional
de referencia se reformaron, entre otros, los articulos 41, 74 y 99 consti-
tucionales que definen el procedimiento que en el presente se debe ob-
servar en la calificacion de la eleccion presidencial y el cual, en breves
rasgos, es el siguiente:

1. De conformidad a lo dispuesto por el articulo 41 constitucional,
fraccion 11, le corresponde a los consejeros distritales del Instituto
Federal Electoral correspondientes a cada uno de los distritos elec-
torales uninominales formular el computo de la eleccion de presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos.

2. Con apego a lo dispuesto por el articulo 99 constitucional al Tribu-
nal Electoral le corresponde resolver en forma definitiva e inataca-
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ble, en los términos de la Constitucioén y segun lo disponga la ley,
las impugnaciones que se presenten sobre la eleccion de presidente
de los Estados Unidos Mexicanos que seran resueltas en unica ins-
tancia por la Sala Superior, hecho lo cual dicha Sala debera realizar
el computo final de la eleccion de presidente de los Estados Unidos
Mexicanos y formular la declaracion de validez de la eleccion y la
de presidente electo, respecto del candidato que hubiese obtenido el
mayor nimero de votos.

3. Finalmente, en el articulo 74 constitucional se precisa como facul-
tad exclusiva de la Camara de Diputados, la de expedir el Bando
Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de
presidente electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion.

A efecto de contar con mayor informacion sobre esta materia consul-
tese el capitulo VII, punto 3.4, relativo a la calificacion de las elecciones
en el apartado correspondiente a la eleccion presidencial.

2.1.2 Presidente electo, provisional, interino y sustituto

A través de nuestra historia constitucional se han aplicado diversos
sistemas con el proposito de suplir la ausencia temporal o definitiva del
presidente de la Republica, por lo que con objeto de proporcionar una vi-
sion panoramica sobre esta materia estimo oportuno destacar, en primer
término, las disposiciones que al respecto contenian las Constituciones
de 1824 y 1857.

La Constitucion de 1824 configuré al Poder Ejecutivo Federal con un
presidente y un vicepresidente, y en el articulo 75, dispuso que en caso
de imposibilidad fisica o moral del presidente, todas las facultades y pre-
rrogativas de éste recaerian en el vicepresidente.

La Constitucion de 1857 no configurd la vicepresidencia y en el ar-
ticulo 79 establecié que en las faltas temporales del presidente de la Re-
publica y en tanto se presentara el nuevo presidente electo, deberia asu-
mir el cargo el presidente de la Suprema Corte de Justicia. Con apoyo en
dicho precepto, Benito Juarez asumi6 la Presidencia de la Republica
cuando Ignacio Comonfort dio el golpe de Estado al desconocer la Cons-
titucion de 1857 y colocarse al margen de la legalidad.
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En 1882 se reform¢ la Constitucion del medio siglo con el fin de esta-
blecer que en caso de faltas temporales o absolutas del presidente de la
Republica, la persona que hubiera ocupado el cargo de presidente o vice-
presidente del Senado, o, en su caso, de la Comisién Permanente, duran-
te el mes anterior a aquel en que ocurriera la falta, deberia asumir la Pre-
sidencia hasta en tanto se presentara el nuevo presidente electo.

En 1896 se reform6 de nueva cuenta la Constitucion de 1857 a efecto
de configurar un nuevo sistema, segtin el cual en las faltas temporales o
absolutas del presidente de la Republica, le corresponderia al secretario
de Relaciones Exteriores o, en su defecto, al de Gobernacion, encargarse
del Poder Ejecutivo.

Por reforma constitucional de 1904 se restablecié la vicepresidencia
de la Republica y se dispuso que en caso de que faltaran el presidente y
el vicepresidente se haria cargo del Ejecutivo, en calidad de presidente
interino, el secretario del despacho de Relaciones Exteriores y si no lo
hubiere, o estuviera impedido, uno de los demas secretarios siguiendo el
orden de la ley que establecia su nlimero y en la cual figuraba, en primer
término, la Secretaria de Relaciones Exteriores y a continuaciéon la de
Gobernacion; de esta suerte Victoriano Huerta, después de perpetrar su
golpe militar y de obligar a Madero y Pino Sudrez a presentar sus renun-
cias, y con el fin de dar una cierta apariencia de legalidad a su criminal
ascension al poder, logré que Pedro Lascurdin, que en su calidad de se-
cretario de Relaciones Exteriores habia asumido el cargo de presidente
interino, lo designara secretario de Gobernacion, hecho lo cual Lascurain
renunci6 a la Presidencia para asi dejar libre el camino para que Huerta
asumiera la titularidad del Poder Ejecutivo.

Afos mas tarde, Venustiano Carranza, por decreto de 1916, suprimid
la vicepresidencia de la Republica y poco tiempo después en el mensaje
que dirigié al Congreso Constituyente de 1916-1917, expres6: “La vice-
presidencia, que en otros paises ha logrado entrar en las costumbres y
prestado muy buenos servicios, entre nosotros, por una serie de circuns-
tancias desgraciadas, llegd a tener una historia tan funesta que en vez de
asegurar la sucesion presidencial de una manera pacifica en caso inespe-
rado, no hizo otra cosa que debilitar al gobierno de la Republica...”.

En efecto, el vicepresidente solia agrupar en torno suyo a la oposicion
y aunque no fuera mas que por ese hecho, antes que colaborador, era un
constante obstaculo para las tareas del gobierno.
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El Congreso Constituyente de 1916-1917 hizo suyas las ideas formu-
ladas al respecto por Venustiano Carranza y cre6 un nuevo sistema de
conformidad con el cual la persona encargada de suplir las faltas tempo-
rales o definitivas del presidente de la Republica debe tener un origen
popular. Este sistema fue puntualizado a través de las reformas constitu-
cionales publicadas en el DOF el 24 de noviembre de 1923 y 29 de abril
de 1933.

Como resultado de ello y en caso de falta absoluta del presidente elec-
to, se debe estar a lo dispuesto por el articulo 84 constitucional que en su
texto vigente prevé las siguientes hipotesis:

1. Si el Poder Ejecutivo queda vacante cuando el Congreso de la
Uniodn se encuentra en receso, le correspondera a la Comision Per-
manente nombrar un presidente provisional y convocar a sesiones
extraordinarias al Congreso de la Unidn, para que este 6rgano nom-
bre, segun sea el caso, un presidente interino o sustituto.

2. Si el Poder Ejecutivo queda vacante cuando el Congreso de la
Unioén se encuentra reunido, y la falta absoluta del presidente se su-
cede antes de que concluyan los dos primeros afios del periodo gu-
bernamental, le correspondera a dicho 6rgano nombrar un presiden-
te interino el cual debera ejercer el cargo hasta que el pueblo elija a
la persona que habra de concluir el periodo respectivo. Al respecto
conviene tener presente que nuestra Constitucion dispone que den-
tro de los diez dias siguientes al de la designacion del presidente in-
terino el Congreso expedira la convocatoria para la eleccion del
presidente que deba concluir el periodo respectivo y asimismo dis-
pone que entre la fecha de la convocatoria y la que se sefiale para la
verificacion de las elecciones, debe mediar un plazo nunca menor
de catorce meses, ni mayor de dieciocho.

3. En caso de que el Poder Ejecutivo quede vacante y el Congreso se
encuentre reunido, y la falta absoluta del presidente se suceda en
los Gltimos cuatro afios del periodo presidencial, le correspondera a
dicho érgano nombrar un presidente sustituto para que concluya el
periodo gubernamental respectivo.

En consecuencia, segin el momento en que ocurra la falta absoluta del
presidente electo, el 6rgano que designe al jefe del Ejecutivo Federal y a

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

150 JAVIER PATINO CAMARENA

la funcién que le corresponda desempeiar al mismo, éste podra ser presi-
dente provisional, interino o sustituto.

2.1.3 El principio de “no reeleccion”

El principio de referencia puede ser considerado una decision politica
y juridica fundamental que el constitucionalismo mexicano ha venido
delineando y puntualizando a través del tiempo. De aqui que resulte
oportuno referir su origen, evolucion y significado actual.

Con este fin cabe sefialar, en primer término, que el estudio de nuestra
historia pone de manifiesto que la permanencia prolongada de los hom-
bres en el poder constituyd el problema politico de mayor envergadura
durante el primer siglo de nuestra vida independiente; de aqui que las dos
grandes revoluciones de nuestra existencia nacional auténoma, la Revo-
lucion liberal de Ayutla y la Revolucidn social de 1910, se hayan inicia-
do en abierta lucha contra la inamovilidad gubernamental que engendrd
gobiernos dictatoriales que ejercieron el poder al margen de la ley.

En efecto, la independencia de México dio paso a un siglo colmado de
luchas intestinas. Los problemas sociales y econémicos a que se enfrentd
la naciente Republica se vieron agudizados por la lucha de los grupos
politicos y el poderio creciente del ejército, todo lo cual hizo posible que
las fuerzas conservadoras se aduefiaran del poder y promovieran la pro-
mulgacion de dos Constituciones centralistas: las Siete Leyes de 1836 y
las Bases Organicas de 1843.

Con Cosio Villegas se puede decir que este periodo de nuestra historia
tiene muchas paginas negras, muchas paginas vergonzantes, muchas pa-
ginas que quisiéramos borrar, muchas de las cuales tuvieron como prin-
cipal protagonista al general Santa Anna que ocup6 por vez primera la
Presidencia de la Republica del 16 de mayo al 1o. de junio de 1833, para
con posterioridad asumir en diez ocasiones mas y por breves periodos de
tiempo la titularidad de la Presidencia de la Republica, ejerciendo por ul-
tima vez el poder del 20 de abril de 1853 al 9 de agosto de 1855.

La triste historia de los gobiernos santanistas muy bien puede ser en-
tendida como un laboratorio en el que se gestaron los mds siniestros ac-
tos que dejaron en el pueblo un claro conocimiento de lo que significa un
régimen despotico. De aqui que José Maria del Castillo Velasco haya es-
crito que durante los gobiernos santanistas ningun derecho era reconoci-
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do, ninguna garantia tenia apoyo y la voluntad del dictador era la ley su-
prema. Se comprende bien que en una atmdsfera politica que se caracte-
rizo6 por el ejercicio abusivo del poder, el pueblo de México anhelara que
se dieran mecanismos tendientes a subordinar el ejercicio del poder al
derecho.

Asi, contra la ultima de las dictaduras santanistas se levanto el pueblo
en armas. El primero de marzo de 1854, el coronel Florencio Villarreal
publico el Plan de Ayutla que en su parte medular declaraba que cesaba
en el ejercicio del poder publico Antonio Lopez de Santa Anna y propo-
nia que una vez adoptado el Plan por la mayoria de la nacion, el jefe de
las fuerzas libertarias nombrara un representante por cada estado o terri-
torio para que ellos a su vez eligieran un presidente de la Republica con
cardcter interino, cuya funcion principal seria convocar a un Congreso
Constituyente.

El pais secundo el Plan de Ayutla porque significaba la posibilidad de
poner fin a los gobiernos personalistas del general Santa Anna y reivin-
dicar, al mismo tiempo, un minimo de garantias individuales; o como lo
ha expresado Edmundo O’Gorman, la Revolucion de Ayutla fue ante to-
do y sobre todo un movimiento en contra de la razén histérica que hizo
posible el santanismo.

Al triunfo de la Revolucion de Ayutla se integro un Congreso Consti-
tuyente y como resultado de sus trabajos el 5 de febrero de 1857 se pro-
mulgé la Constitucion Federal; se sucedieron el golpe de Estado de Co-
monfort, las Guerras de Reforma, Intervencion e Imperio, en las que el
pueblo de México logrd imponerse tanto a sus enemigos nacionales co-
mo extranjeros por lo que, como acertadamente sefialo Justo Sierra, la
Republica fue entonces la nacion: “todos asistieron al triunfo, todos com-
prendieron que la Reforma, la Republica y la Patria resultaban desde
aquel instante la misma cosa, que la Reforma, la Republica y la Patria,
eran la tnica Bandera Nacional”.

Una década después del triunfo de las armas republicanas sobre los
ejércitos conservadores e imperiales, Porfirio Diaz asumi6 por vez pri-
mera el poder.

El principio de “no reeleccion” fue utilizado por el general Porfirio
Diaz en el Plan de la Noria, 1871 y en el de Tuxtepec, 1876, como arma
politica en contra de los presidentes Judrez y Lerdo de Tejada, respecti-
vamente. Como resultado de ello, en 1878, durante el primer periodo de
gobierno del general Diaz, el principio fue elevado a rango constitucio-
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nal y se establecid que quien hubiera ocupado el cargo de presidente de
la Republica no podria ser reelecto ni ocupar dicho puesto en el periodo
constitucional inmediato.

Como consecuencia de ello, al finalizar Porfirio Diaz su periodo, se
encontr6 imposibilitado para presentarse de nueva cuenta como candida-
to a la mas alta magistratura, resultando electo en la contienda electoral
respectiva el general Manuel Gonzélez, quien asumi6 la presidencia de la
Republica el 1o. de diciembre de 1880, ejerciendo el cargo durante un
periodo de cuatro afios; en este contexto, durante el ultimo afio de su
mandato, es decir, en 1884, se convocd a elecciones presidenciales pre-
sentandose como candidato de nueva cuenta el general Porfirio Diaz, ya
que no se encontraba impedido para ello puesto que no se trataba del pe-
riodo inmediato; en la contienda electoral resulté electo iniciando el pri-
mero de diciembre del mismo afio su segundo periodo gubernamental el
cual debia concluir el 31 de noviembre de 1888. Sin embargo, antes de
que concluyera su periodo, se modifico la Constitucion en 1887 y se dis-
puso que el presidente de la Republica podria ser reelecto para ocupar el
puesto para el periodo inmediato, no pudiendo serlo para un tercer perio-
do si antes no mediaban cuatro afos; asi, con apoyo en esta reforma se
presenté como candidato y fue electo para ejercer el cargo de presidente
de la Republica para el periodo 1888-1892.

Ahora bien, en el ano de 1890, ante la proximidad de la fecha fatal en
la que tendria que dejar el poder, Diaz promovié una nueva reforma
constitucional, la cual al ser aprobada dio como resultado que se supri-
miera por completo el referido principio, por lo que a partir de entonces
se podria reelegir en forma indefinida sin necesidad de reformar la Cons-
titucion. Fue de esta manera como el general Diaz permaneci6 en el po-
der por un periodo de mas de 30 afos, consumdndose de esta manera la
paradoja de que quien reivindico por vez primera el principio de “no ree-
leccion™ se significd también por ser su verdugo.

La dictadura porfirista dio lugar al movimiento revolucionario de
1910, el cual parti6é de la consideracion de que la prolongada dictadura
del general Diaz exigia como punto de partida la renovacion de los hom-
bres en el poder y de esta suerte estar en condiciones de procurar la
transformacion de la sociedad mediante la configuracion de las reformas
econdmicas y sociales que el pais requeria; como consecuencia de ello,
el movimiento maderista asumié como banderas el respeto al sufragio y
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la observancia escrupulosa del principio de no reeleccion de los hombres
en el poder.

Estas ideas fueron recogidas en el articulo cuarto del Plan de San Luis
en el cual se dispuso que en tanto se formularan las reformas constitucio-
nales respectivas, se declaraba Ley Suprema de la Republica al principio
de no reeleccion del presidente y vicepresidente de la Republica, de los
gobernadores de los estados y de los presidentes municipales.

Asi las cosas y con el propoésito de frenar el movimiento revoluciona-
rio, Diaz promovi6 en la primavera de 1911 una reforma constitucional a
efecto de prohibir el reeleccionismo. No obstante ello, el movimiento
maderista continu6é con mas brios debido a que el pueblo vio en esta me-
dida una treta mas del general Diaz para que el mismo grupo continuara
en el poder.

Al triunfo de Madero se consumé la reforma antirreeleccionista y el
28 de noviembre de 1911 se expidié el Decreto de Reformas de los ar-
ticulos 78 y 109 constitucionales, y se dispuso que el presidente y el vi-
cepresidente entrarian a ejercer sus cargos el 1o. de diciembre y durarian
en ¢l seis afios y nunca podria ser electo presidente para el periodo inme-
diato. Para los gobernadores se dispuso un régimen similar.

Afos mas tarde, los diputados constituyentes de 1917 dispusieron en
la redaccion original del articulo 83 constitucional, que el presidente ini-
ciaria su encargo el lo. de diciembre y que duraria en ¢l cuatro afios y
que nunca podria ser reelecto. Asimismo se dispuso que el ciudadano que
sustituyera al presidente en caso de falta absoluta de éste no podria ser
electo presidente para el periodo inmediato y que tampoco podria ser ree-
lecto presidente para el periodo inmediato el ciudadano que fuere nom-
brado presidente interino en las faltas temporales del presidente constitu-
cional.

Sin embargo, el 19 de octubre de 1926 un grupo de diputados de filia-
cion obregonista presentaron una iniciativa de reformas a la Constitucion
a través de la cual proponian que la persona que hubiera ocupado la Pre-
sidencia de la Republica pudiera, por tan solo una vez, ser reelecta para
ocupar de nuevo dicho puesto, a condicion de que no fuera para el perio-
do inmediato.

En apoyo de su propuesta argumentaron que los reaccionarios que se
oponian a la reforma intentaban privar al pueblo de la experiencia obte-
nida en el ejercicio del poder por los grandes jefes revolucionarios; en
tanto que ellos, los impulsores, estaban en contra del “reeleccionismo in-
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moral de corte porfiriano” combatido por la Revolucion hasta condenar-
lo constitucionalmente. En este orden de ideas los obregonistas promoto-
res de la reforma argumentaban que:

La reeleccion estriba en el hecho de que pueda ser candidato a la Presiden-
cia de la Republica la misma persona que ocupe al propio tiempo el alto en-
cargo, y que, por consiguiente, tenga bajo su disposicion personal todo el
poder del gobierno para imponerse como candidato: fondos publicos, au-
toridad administrativa, ejército, relaciones internacionales, etcétera.

Asimismo sostenian que su propuesta mantendria incélume el princi-
pio de no reeleccién ya que tan solo pretendian ajustarlo a las circunstan-
cias reales, y concretamente buscaban aclarar el alcance del articulo 83,
cuyo sentido real, insistian, era el de prohibir legalmente la reeleccion
del titular del Ejecutivo para el periodo inmediato a su cargo “...ya que la
inmoralidad reeleccionista estriba en la prolongacion en el poder del
hombre que lo esta representando”; pues ello le facilita el disponer de los
recursos publicos en provecho de su campana.

La reforma propuesta fue aprobada y publicada en el DOF el 22 de
enero de 1927, pero la enconada lucha que libraron reeleccionistas y an-
tirreeleccionistas ocasion6 que el 24 de enero de 1928 se reformara de
nueva cuenta el articulo 83 constitucional a efecto de volver al régimen
anterior que prohibia la reeleccion, pero en esa misma ocasion y con ob-
jeto de conciliar los argumentos esgrimidos por los reeleccionista y los
antirreeleccionistas, se acord6é ampliar el periodo presidencial de cuatro a
seis afios y de esta suerte facilitar que el presidente de la Republica en
turno pudiera concluir, dentro del término de su gestion, con sus progra-
mas de gobierno.

Con posterioridad, el 29 de abril de 1933, se promovid y aprobd una
tercera reforma al articulo 83 de la Constitucion de 1917 y a resultas de
ello se precis6 que la persona que hubiera desempenado el cargo de pre-
sidente de la Republica, electo popularmente, o con caracter interino,
provisional o sustituto, en ningin caso y por ningin motivo podria vol-
ver a desempefiar dicho puesto.

En esta misma ocasion y con el fin de evitar que en el seno del Poder
Legislativo se formen lo que entonces se llamo “oligarquias vitalicias”,
se dispuso que los diputados y senadores no podrian ser reelectos para
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ocupar sus puestos en el periodo constitucional inmediato. Sin embargo,
entonces como ahora se sefiald que la prohibicion inmediata de diputa-
dos y senadores jamas habia sido una exigencia revolucionaria y que su
significado no era otro que obstaculizar la carrera parlamentaria, lo que re-
dundaria en el fortalecimiento del poder del presidente de la Republica.

Finalmente, con objeto de brindar una vision panoramica sobre la ma-
nera como opera el principio de “no reeleccion” en la actualidad, convie-
ne hacer las siguientes precisiones:

En primer término, el principio de no reeleccion opera en forma abso-
luta tratandose del presidente de la Republica, por lo que la persona que
haya ocupado el cargo, sin importar el titulo, las condiciones o el tiempo
en que lo hubiera desempefiado, jamas podra ocupar de nuevo la mas alta
magistratura.

Asimismo se puede afirmar, con apoyo en las disposiciones conteni-
das en el articulo 116 constitucional, que el principio de no reeleccion
también opera en forma absoluta tratandose de las personas que hayan si-
do electas popularmente para desempenar el cargo de gobernador de un
estado, toda vez que se dispone que los gobernadores, cuyo origen sea la
eleccion popular, ordinaria o extraordinaria, en ninguin caso y por ningin
motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni siquiera con el caracter de
interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.

En cambio, el principio de no reeleccion opera en forma relativa res-
pecto a la persona que hubiere desempefiado el cargo de gobernador con
el caracter provisional, interino, sustituto, o encargado del despacho, ya
que en los términos del articulo 116 constitucional no podra ser reelecta
para el periodo inmediato, pero si para un periodo ulterior.

Esta interpretacion se apoya en el hecho de que en el referido articulo
116 constitucional se dispone que nunca podran ser electos para el perio-
do inmediato:

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

b) El gobernador interino, el provisional o el ciudadano que, bajo
cualquier denominacion, supla las faltas temporales del goberna-
dor, siempre que desempene el cargo los dos Gltimos afios del pe-
riodo.
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Por otra parte, el principio de no reeleccion también es relativo tratan-
dose de diputados y senadores, ya que éstos pueden ser electos para ocu-
par nuevamente el cargo, siempre y cuando no sea para el periodo inme-
diato.

Al respecto se debe tener presente que los diputados de mayoria y de
representacion proporcional tienen el mismo caracter y por lo mismo no
pueden pretender ser electos en el periodo inmediato a través del otro prin-
cipio electoral, es decir, los diputados federales de mayoria no pueden
presentarse como candidatos de representacion proporcional para el pe-
riodo inmediato, de igual forma que los diputados de representacion pro-
porcional no se pueden presentar como candidatos de mayoria en el pe-
riodo inmediato.

También cabe precisar que, puesto que nuestra Constitucion no lo
prohibe, un diputado puede presentarse como candidato y ser electo se-
nador en el periodo siguiente, de la misma suerte que un senador puede
presentarse como candidato y ser electo diputado.

En el mismo orden de ideas se puede decir que nada se opone a que
un diputado local sea electo en el periodo siguiente como diputado fede-
ral o viceversa. Esta misma situacion también se puede dar con relacion
a los diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y las dipu-
taciones federales.

Asimismo cabe sefialar que por disposicion expresa de la Constitucion,
los diputados y senadores suplentes pueden ser electos para el periodo
inmediato con el caracter de propietarios, siempre y cuando no hayan
ejercido el cargo correspondiente.

En el presente, una corriente de pensamiento considera que las disposi-
ciones que vertebran al principio de no reeleccion de los miembros del Po-
der Legislativo evitan los posibles vicios que se originarian si se autoriza
la reeleccion indefinida de sus integrantes y dentro de los cuales figura la
configuracion de oligarquias vitalicias, en tanto que para otra corriente,
la prohibicion obstaculiza la consolidacion de la carrera parlamentaria,
asi como el que el Poder Legislativo ejerza a plenitud sus facultades y se
constituya en un autentico contrapeso del Poder Ejecutivo.

Por ultimo, el principio de no reeleccion tampoco opera en forma ab-
soluta sino en forma relativa respecto a las autoridades municipales, ya
que tan solo se prohibe que sean reelectas con el mismo caracter para el
periodo inmediato.
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En efecto, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 115, frac-
cion I de la ley suprema, los presidentes municipales, regidores y sindi-
cos de los ayuntamientos electos popularmente por eleccion directa, no
podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Las personas que por eleccion o por nombramiento o designacion de
alguna autoridad desempefien las funciones propias de estos cargos,
cualquiera que sea la denominacion que se les dé, no podran ser electos
para el periodo inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados,
cuando tengan el cardcter de propietarios, no podran ser electos para el
periodo inmediato con el de suplentes, pero los que tengan el caracter de
suplentes si podran ser electos para el periodo inmediato como propieta-
rios, a menos de que hayan ejercido el cargo.

2.2 Requisitos de elegibilidad que deben satisfacer los candidatos
a cargos de representacion popular en el Congreso de la Union

En consideracion a la importancia que reviste la funcion legislativa, la
Constitucion exige en los articulos 55 y 58 el cumplimiento de ciertos re-
quisitos para ser miembros del Poder Legislativo federal. Dichos requisi-
tos tienden a asegurar, en primer término, una estrecha vinculacion del
candidato con México y, en particular, con la region en la que se efectua
la eleccion, fracciones Iy I1I; en segundo lugar se quiere que el candida-
to se encuentre en pleno ejercicio de sus derechos ciudadanos, fraccion
II; en tercer término se persigue que quien aspire a dichos cargos no ejer-
za ciertas funciones que puedan brindarle ventajas en la lucha electoral,
fracciones IV y V; en cuarto término, y como consecuencia de la separa-
cion que existe entre el Estado y las Iglesias, se prohibe a los ministros
de los cultos religiosos participar en la lucha politica, fracciéon VI y, por
ultimo, se dispone que los diputados y senadores en funciones no pueden
presentarse nuevamente como candidatos a ocupar el mismo puesto en
las elecciones que tengan lugar al fin del desempeiio de su cargo, frac-
cion VIIL.

En armonia con el pensamiento hecho valer en los parrafos anteriores,
el articulo 58 dispone que los requisitos para ser senador son los mismos
para ocupar el cargo de diputado, con la tnica diferencia de que a los
candidatos a senadores se les exige tener 25 afios de edad cumplidos el
dia de la eleccion, en tanto que de conformidad al articulo 55 se puede
ser diputado a los 21 afios cumplidos.
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Cabe hacer notar que muchos de los males que padecemos encuentran
su origen en el hecho de que a los partidos politicos les interesa contar
mas con candidatos de imagen, que con candidatos que tengan la talla de
legisladores y por su parte los candidatos parecen mas interesados en as-
pectos mercadoldgicos que en ejercer con consistencia la funcion legisla-
tiva.

En el Congreso Constituyente de 1916-1917, al discutirse esta mate-
ria, se dijo que la diferencia de edades que se exige para ser diputado o
senador se justifica por el funcionamiento mismo de la Camara de Sena-
dores.

En efecto, la Camara de Senadores tiene por mision colaborar en la forma-
cion de las leyes moderando la accidn, algunas veces impetuosa, de la Ca-
mara de Diputados que por el nimero crecido de sus miembros, contribu-
ye a la formacion de las leyes, por la iniciativa, el vigor y en general todas
las actividades que significan accién y movimiento y por lo que esta acti-
tud pudiera tener algunas veces de peligrosa, viene el Senado a discutir y a
aprobar la misma ley votada y aprobada antes por la Camara de Diputa-
dos, poniendo el Senado el elemento de la reflexion reposada, de la medi-
tacion y de la prudencia, y para llenar estas funciones cuenta con dos ele-
mentos principales: primero, el menor numero de miembros, que hace a
esta Camara menos agitada que la otra y la edad de los miembros de ella
que por ser mayor en los senadores que en los diputados, es un elemento
muy importante.2!

Al respecto resulta pertinente hacer notar que la Constitucion de 1824,
primera en regir los destinos del México independiente, fij6 en 30 afios
la edad minima para ser senador. Posteriormente, las Constituciones cen-
tralistas aumentaron la edad exigida para ocupar dicho cargo, pero al res-
tablecerse el Senado por iniciativa de Benito Juarez y consumada por Se-
bastian Lerdo de Tejada, se volvid a establecer como edad minima para
ser Senador la de 30 afos. Asi, en el texto original de la Constitucion de
1917 se exigid que todo candidato a ocupar el cargo de senador debia ha-
ber cumplido 35 afos, pero a partir de 1971 se reformo el articulo 58 pa-
ra reducir esta exigencia a 30 afnos y con posterioridad a 25. En la inicia-

21 Diario de los debates del Congreso Constituyente de 1916-1917, México, Ediciones
de la Comision Nacional para la celebracion del Sesquicentenario de la Proclamacion de la
Independencia Nacional y del Cincuentenario de la Reforma Mexicana, 1960, ts. I y II.
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tiva de reformas que en esa ocasion presentd el Ejecutivo Federal a
consideracion del Congreso de la Union se hizo notar que la exigencia de
35 afios, originalmente exigida y mas tarde de 30 afios, ya no correspon-
dia a la realidad, pero que continuaba siendo valido exigir un niimero
mayor de afios de experiencia civica para integrar este cuerpo que para la
integracion de la Camara de Diputados.

En consecuencia, la edad de 25 afios que en el presente exige la Cons-
titucion para ocupar el cargo de senador, aunado a la composicion misma
de dicha Camara, hace de este organismo deliberativo un elemento de re-
flexion, meditacidon y prudencia en el proceso de elaboracion de las leyes.

Del analisis de los requisitos de elegibilidad contenidos en los articu-
los 55 y 58 constitucionales se desprende que en tanto que unos son po-
sitivos, otros son negativos; poseen el caracter positivo los requerimien-
tos contenidos en las fracciones I, II y III del articulo 55 constitucional
que exigen ser mexicano por nacimiento, mayor de 21 afios, o de 25
afos, seglin sea el caso, originario del lugar donde se efectue la eleccion
o vecino de la misma con una residencia efectiva de mas de seis meses a
la fecha de la eleccion; precisando la fraccién en comento que la vecin-
dad no se pierde por ausencia en el desempeiio de cargos publicos de
eleccion popular; en cambio tienen el caracter de requisitos negativos y
se deben presumir acreditados salvo prueba en contrario, los requisitos
establecidos en las fracciones 1V, V, VI y VII del articulo 55 de nuestra
ley suprema.

También, con relacion a los requisitos de elegibilidad para ocupar un
cargo de representacion popular se debe tener presente que el articulo 35
constitucional, fraccion II, establece que es una prerrogativa del ciudada-
no poder ser votado para todos los cargos de eleccion popular y ser nom-
brado para cualquier otro empleo o comision, teniendo las calidades que
establezca la ley.

Esta disposicion no ha sido reformada desde 1917, y encuentra su ori-
gen remoto en la Constitucion de 1836 y su antecedente inmediato en la
Constitucion de 1857. Ahora bien, con apoyo en el articulo 35 fraccion
IT de la Constitucion vigente, el articulo 7o0. del Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales de 1990 establece que son requisi-
tos para ser diputado federal o senador, ademas de los que sefalan res-
pectivamente los articulos 55 y 58 de la Constitucion, los que sefala en
dicho articulo y los cuales, con excepcion de lo dispuesto en el inciso a,
tienen un caracter negativo ya que prohiben desempefar ciertos cargos
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que puedan brindarle al candidato cierta ventaja en la lucha electoral. A
continuacion se analizaran los requisitos exigidos por el articulo 7o. del
COFIPE y se formularan los comentarios pertinentes.

a) Estar inscrito en el Registro Federal de Electores y contar con cre-
dencial para votar. En torno a este requisito es oportuno comentar
que el articulo 9o. transitorio, parrafo segundo, facult6 al Consejo
General del IFE para que con miras a las elecciones de 1991 preci-
sara, a través de criterios generales, la forma de acreditar ciertos re-
quisitos de elegibilidad que se vieron afectados por las circunstan-
cias generadas por la elaboracion del nuevo padroén electoral, como
en el caso de lo dispuesto por el articulo 7.1, inciso a, que establece
que es un requisito de elegibilidad estar inscrito en el Registro Fe-
deral de Electores y contar con credencial para votar, requisito que
es reiterado por el articulo 178 que exige que a la solicitud de regis-
tro de una candidatura se debe acompaiiar la clave de la credencial
para votar, y por el articulo 178 que exige que a dicha solicitud se
acompaie copia de la credencial para votar. Los criterios que al
efecto emitio el Consejo General fueron publicados en el DOF del
30 de abril de 1991 y en el punto primero del referido acuerdo se
establecid que para las elecciones de 1991, dicho requisito se podia
acreditar con la presentacion de la solicitud de empadronamiento
respectiva.

b) No ser magistrado electoral o secretario del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion salvo que se separe del cargo un
aflo antes de la fecha de inicio del proceso electoral de que se trate.
Este requisito fue adicionado a resultas de la reforma constitucional
y legal de 1996.

¢) No ser secretario ejecutivo o director ejecutivo del Instituto Federal
Electoral, salvo que se separe del cargo un afio antes de la fecha de
inicio del proceso electoral de que se trate. Esta disposicion al igual
que la anterior fue adicionada en 1996.

d) No ser consejero presidente o consejero electoral en los consejos
general, locales o distritales del Instituto, salvo que se separe un
aflo antes del inicio del proceso electoral de que se trate (el texto de
referencia es resultado de la reformas de 1993, 1994 y 1996 a tra-
vés de las cuales se procurd mejorar la redaccion de los requisitos
contenidos en los incisos b y e de la version de 1990).
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e) No pertenecer al personal profesional del Instituto Federal Electo-
ral. Con relacidn a este requisito, cabe senalar que en los términos
del articulo 95 del COFIPE, el IFE debe contar con un Estatuto del
Servicio Profesional electoral que, en los términos del articulo
167-4, debe ser elaborado por la Direccion Ejecutiva del Servicio
Profesional, aprobado por el Consejo General y expedido por el ti-
tular del Poder Ejecutivo Federal.

f) No ser presidente municipal o titular de algin 6rgano politico ad-
ministrativo en el caso del Distrito Federal, ni ejercer bajo circuns-
tancia alguna las mismas funciones, salvo que se separe del cargo
tres meses antes de la fecha de la eleccion. Al respecto cabe tener
presente que la referencia al Distrito Federal obedece a que la orga-
nizacion administrativa y politica de dicha entidad federativa des-
cansa hasta el momento en delegaciones politicas y no en munici-
pios como en el caso de los Estados.

A través de la reforma de 1994 se derog6 el hasta entonces inciso g
que exigia no ser diputado local, ni representante ante la Asamblea del
Distrito Federal, salvo que se separara de sus funciones tres meses antes
de la fecha de la eleccion de que se trate.

Con apego al principio de que donde existe la misma razon de ser de-
be existir la misma ley, en el articulo 347.1, inciso f, se disponia que los
diputados federales, locales o los senadores en funciones que aspiraran a
ser representantes ante la Asamblea del Distrito Federal deberian sepa-
rarse de su cargo con 90 dias de anterioridad al dia de las elecciones.

No obstante ello, este requisito no se exigia con relacion a los diputa-
dos federales y senadores que en un momento dado fueran considerados
por sus partidos como candidatos para ocupar un cargo de representacion
popular federal distinto al que estuvieran ejerciendo (ya sea el de diputa-
dos federales o el de senador) ya que a éstos no se les exigia que se sepa-
ren con anterioridad al término de su encargo.

También a través de la reforma de 1994 se derogo el inciso 4 que exi-
gia no ser representante de partido politico ante el Consejo General o an-
te los consejos locales o distritales del Instituto, salvo que se separara
tres meses antes de la eleccion.

Por ultimo, resulta oportuno hacer notar que de conformidad con las
reformas que experiment6 el Codigo Penal y que fueron publicadas en el
DOF el 15 de agosto de 1990, en el articulo 408 se precisa que se impon-
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dra sancion de suspension de sus derechos politicos hasta por seis afios a
quienes, habiendo sido electos diputados o senadores no se presenten sin
causa justificada a juicio de la Camara respectiva, a desempenar el cargo
dentro del plazo sefialado en el primer parrafo del articulo 63 constitu-
cional.

Con relacion a la integracion de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, el articulo 347 precisa que las personas que aspiren a dicho car-
go, ademas de acreditar los requisitos de elegibilidad establecidos en el
articulo 55 constitucional y en el articulo 70. del COFIPE, deberan acre-
ditar los que se contienen en el mismo, todos los cuales tienen un carac-
ter negativo ya que le prohiben a los candidatos desempefar ciertos car-
gos que puedan brindar ventaja en la lucha electoral. Al respecto cabe
precisar que el libro octavo del COFIPE se derogd con posterioridad a
las elecciones de 1997.

2.3 Las solicitudes de registro de candidaturas y los organos
competentes para efectuar los registros correspondientes

En los términos del articulo 175.1 solamente los partidos politicos na-
cionales tienen derecho a solicitar el registro de candidatos a cargos de
eleccion popular, y el articulo 178 precisa que también las coaliciones
pueden presentar solicitudes de registro de candidaturas, debiendo pun-
tualizar que en los términos del articulo 58.1, s6lo los partidos politicos
nacionales, es decir, inicamente los que cuentan con registro definitivo,
pueden formar coaliciones para tal efecto. Con base en dichas disposicio-
nes se puede concluir que todo partido politico que cuente con registro,
sea definitivo o condicionado, asi como toda coalicidon debidamente re-
gistrada, puede presentar candidaturas para los cargos de representacion
popular federal. Al respecto se debe tener presente que todo convenio de
coalicion para la eleccion de presidente debe registrarse, a mas tardar,
dentro de los diez dias siguientes a aquel en que se haya iniciado el pro-
ceso electoral en tanto que los relativos a la eleccion de diputados o sena-
dores se deben registrar dentro de los treinta dias anteriores a que se inicie
el registro de candidatos de la eleccion de que se trate (articulo 64).

Con relacion a esta materia conviene sefialar que de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 176 para el registro de candidaturas a todo
cargo de eleccion popular, el partido politico postulante deberd presentar
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y obtener el registro de la plataforma electoral que sus candidatos sosten-
dran a lo largo de las campaiias politicas, y la cual debera presentarse pa-
ra su registro ante el Consejo General dentro de los quince primeros dias
de enero del afio de la eleccion. Del registro se expedira constancia.

En cuanto al registro de candidaturas cabe sefialar, en primer término,
que en el articulo 8o. del COFIPE se dispone que a ninguna persona po-
dra registrarsele como candidato a distintos cargos de eleccion popular
en el mismo proceso electoral, y a resultas de la reforma de 1993 se dis-
puso que tampoco podria ser candidato para un cargo federal de eleccion
popular y simultdineamente para otro de los estados o de los municipios o
del Distrito Federal, y se precisa que en caso de verificarse este supuesto
y el registro para el cargo de eleccion federal ya estuviere hecho, se pro-
cedera a la cancelacion automatica del registro respectivo.

De lo anterior cabe destacar que en tanto que el articulo 125 constitu-
cional prohibe el desempefio de dos cargos de eleccion federal, en el ar-
ticulo 8o. del COFIPE, se prohibe no sélo el desempefio, sino también el
simple registro.

Ahora bien, si se analiza la disposicion en comento del articulo 8o. a
la luz de lo dispuesto por el articulo 354 que se refiere a los representan-
tes ante la Asamblea del Distrito Federal, resultan claros los siguientes
supuestos:

— No se puede presentar simultineamente el registro de un candidato
a diputado de mayoria para la integracion de la Camara de Diputa-
dos y el registro de la candidatura para ocupar el cargo de repre-
sentante de mayoria para la integracion de la Asamblea del Distri-
to Federal.

— Tampoco se puede presentar a un mismo candidato para diputado
de mayoria ante la Camara de Diputados y de representacion pro-
porcional ante la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
ni viceversa.

— De igual forma no se puede registrar simultineamente a un candi-
dato de representacion proporcional para la Camara de Diputados
y para la integracion de la Asamblea de Representantes del Distri-
to Federal.

También se debe precisar que, de conformidad con lo dispuesto en el
segundo parrafo del articulo octavo, los partidos pueden registrar simul-
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taneamente en un mismo proceso electoral, hasta 30 candidatos a diputa-
dos federales por mayoria relativa y por representacion proporcional.

Del anélisis de dichas disposiciones se desprende que el referido re-
gistro simultaneo no alude a dos elecciones, sino a una eleccidon que se
lleva a cabo por ambos principios.

Por lo cual, todo hace suponer que esta posibilidad debe ser aprove-
chada por los partidos politicos de manera tal que postulen por esta doble
via a sus militantes que tengan un mayor conocimiento de las costumbres
parlamentarias, o bien, a quienes por sus conocimientos en determinados
campos sean considerados por sus partidos como puntales para la defen-
sa y promocion de ciertas politicas que puedan cristalizar en iniciativas
legislativas.

2.3.1 Competencia originaria y competencia supletoria
en materia de registro de candidaturas

De conformidad a lo dispuesto por el articulo 177, los plazos y o6rga-
nos competentes para el registro de candidaturas en el afio de la eleccion
son los siguientes:

a) Para diputados electos por el principio de mayoria relativa, del 1o.
al 15 de abril inclusive, por los consejos distritales.

b) Para diputados electos por el principio de representacion proporcio-
nal, del 15 al 30 de abril inclusive, por el Consejo General.

c) Para senadores por el principio de mayoria relativa, del 15 al 30 de
marzo inclusive, por los consejos locales correspondientes.

d) Para senadores electos por el principio de representacion proporcio-
nal, del 1o. al 15 de abril inclusive, por el Consejo General.

e) Para presidente de los Estados Unidos Mexicanos del lo. al 15 de
enero inclusive, por el Consejo General.

En esta materia se debe tener en cuenta que el articulo 82.1, inciso ¢,
faculta al Consejo General para registrar supletoriamente las férmulas de
candidatos a diputados por el principio de mayoria relativa y de senadores.

En vista de ello resulta oportuno aclarar que de conformidad con el ar-
ticulo 177, los 6rganos que tienen la competencia originaria para efec-
tuar el registro de candidaturas de diputados de mayoria y de senadores
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son los consejos distritales y locales correspondientes y que el Consejo
General s6lo puede efectuar el registro supletorio de una candidatura en
los casos en que el partido politico o la coalicion interesado no haya tra-
mitado el registro correspondiente ante los consejos respectivos.

Para apoyar esta interpretacion, es oportuno formular las siguientes
consideraciones. En primer término, cabe sefialar que en el articulo 177
se dispone de manera indubitable los plazos y érganos competentes para
el registro de todo tipo de candidaturas en el afio de la eleccion. En se-
gundo término, cabe sefalar que si de conformidad al articulo 177.1, in-
ciso a, el registro de las candidaturas de diputados de mayoria se debe
tramitar ante los consejos distritales correspondientes, y las de senado-
res, en los términos del articulo 177.1, inciso ¢, ante los respectivos con-
sejos locales, ello quiere decir que la facultad que le confiere el articulo
82.1, inciso ¢, el Consejo General para registrar supletoriamente las can-
didaturas a senadores solo tiene aplicacion juridica en caso de que los par-
tidos hayan optado por tramitar el registro correspondiente ante el Consejo
General y no ante los consejos locales o distritales, segun sea el caso.

A efecto de precisar el alcance del registro supletorio de candidaturas,
resulta conveniente tener presente las consideraciones que contiene el
dictamen que acompand a la iniciativa legislativa del COFIPE y del que
se desprende que el legislador eliminé la figura del registro concurrente
de candidaturas previsto en el Codigo Federal Electoral de 1987, con el
proposito de evitar duplicidades e inconvenientes y se establecio el siste-
ma de registro supletorio ante el Consejo General de candidatos de dipu-
tados de mayoria relativa y de senadores, en los términos del articulo
82.1, inciso ¢, del COFIPE, con el objeto de brindar mayor facilidad,
certeza y seguridad al registro de candidaturas, sobre todo para los parti-
dos politicos minoritarios.

En consecuencia, como el codigo de la materia no establece ningun
requisito o condicion para que opere dicho registro supletorio, se infiere
claramente que queda a la entera eleccion de los partidos politicos o coa-
liciones presentar la solicitud de registro de las referidas candidaturas an-
te los drganos competentes, o bien, ante el Consejo General en via suple-
toria.

Ahora bien, en caso de presentarse una solicitud ante el Consejo Ge-
neral y ante el Consejo Distrital o Local respectivo, en los términos del
acuerdo del Consejo General publicado en el DOF el 7 de febrero de
1994, le corresponde al Comité Nacional u 6rgano equivalente del parti-
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do politico interesado sefalarle al Consejo General cual debe ser el re-
gistro valido.

2.3.2 Requisitos que se deben satisfacer para el registro
de una candidatura

A efecto de que la autoridad electoral pueda constatar si los candida-
tos acreditan los requisitos de elegibilidad, en el articulo 178 se exige
que la solicitud de registro de candidaturas se vea acompafiada con cier-
tos datos y documentos tendientes a acreditar el cumplimiento de los re-
quisitos positivos de elegibilidad comprendidos en los articulos 55 y 58
constitucionales, asi como en el articulo 70. del COFIPE.

Al respecto cabe sefialar que en el DOF del 7 de febrero de 1994, se
publicé un acuerdo general del IFE por el que se establecen criterios re-
lativos a la aplicacion de diversas disposiciones del COFIPE relaciona-
das con el registro de candidaturas ante los consejos del referido instituto
y a los cuales haremos referencia en el desarrollo de este tema.

Por la importancia que reviste esta materia conviene analizar parrafo
por parrafo los requisitos exigidos por el COFIPE.

Con este fin cabe sefialar en primer término que de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 178, parrafo 1, la solicitud de registro de can-
didaturas debera sefalar el partido politico o coalicion que las postule.

Como el parrafo de referencia no precisa las instancias de los partidos
que estaran facultados para presentar y en consecuencia para firmar el re-
gistro de candidaturas, a través del acuerdo del Consejo General publica-
do en el DOF el 7 de febrero de 1994 al que se ha hecho referencia, se
precisé que las solicitudes de registro de candidaturas que presenten los
partidos politicos solo podran ser firmadas por los representantes o diri-
gentes acreditados de cada partido ante el IFE y que en caso de duplici-
dad le correspondera al comité nacional u 6rgano equivalente del partido
politico que corresponda sefialar cual debe ser el registro valido.

Asimismo, en el parrafo 1 del articulo 178 se dispone que en la solici-
tud de registro se deberan contener los siguientes datos:

a) Apellido paterno, materno y nombre completo;
b) Lugar y fecha de nacimiento;
¢) Domicilio y tiempo de residencia en el mismo;
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d) Ocupacion;
e) Clave de la credencial para votar, y
f) Cargo para el que se le postule.

En relacién con el requerimiento que figura en el inciso a relativo al
nombre del candidato, cabe senalar que mas que tratarse de un requisito
de elegibilidad es una conditio sine quan non, puesto que no pueden ser
electas sino las personas que hayan sido registradas como candidatos en
una determinada contienda electoral.

En cambio, el requerimiento que figura en el inciso b relativo a que en
la solicitud se precise lugar y fecha de nacimiento, se refiere implicitamen-
te a un requisito de elegibilidad puesto que de ¢l se puede desprender si
se tiene o no la nacionalidad mexicana, asi como la edad requerida, lo
que se relaciona con las fracciones I y II del articulo 55 constitucional.

El requerimiento que figura en el inciso ¢ relativo al domicilio y tiem-
po de residencia en el mismo, también alude a un requisito de elegibili-
dad que se relaciona con lo dispuesto en la fraccion III del articulo 55
constitucional.

El requerimiento que figura en el inciso d relativo a precisar la ocupa-
cion se puede relacionar con los requisitos de elegibilidad contenidos en
las fracciones IV, V, VI y VII del articulo 55 constitucional, asi como
en el articulo 7o., incisos ¢, d, e, f, g y h, todos los cuales son requisitos
negativos por cuanto prohiben que los candidatos ejerzan ciertos cargos
que puedan brindarles ventajas en la contienda electoral.

Al respecto, es importante aclarar que por ocupacion debe entenderse
la actividad especifica que se realiza, lo que puede ser independiente de la
profesion o del grado académico que se tenga.

Asimismo, al sefialar la ocupacion se debe referir la actividad especi-
fica que se ha realizado en los tres meses anteriores a la fecha de la soli-
citud y no solo la que se realiza al momento de presentar la solicitud, to-
da vez que diversos requisitos de elegibilidad exigen que no se hayan
desempefiado ciertos cargos con tres meses de anterioridad al dia de la
eleccion.

El requerimiento que figura en el inciso e también alude a un requisito
de elegibilidad toda vez que se relaciona con lo dispuesto en el articulo
70., inciso a, que dispone que todo candidato debe contar con credencial
para votar.
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A su vez, el requerimiento que figura en el inciso f, relativo a la espe-
cificacion del cargo para el que se le postula, se puede relacionar, de ma-
nera indirecta, con la edad requerida por la ley para poder ser electo di-
putado o senador.

En el parrafo 2 del articulo 178, se dispone que la solicitud debe
acompanarse de la declaracion de aceptacion de la candidatura, copia del
acta de nacimiento y de la credencial para votar, asi como en su caso la
constancia de residencia tanto del propietario como de los suplentes.

Se puede decir que esta disposicion tiende a garantizar que los candi-
datos acrediten los requisitos de elegibilidad implicitos en los incisos a,
b, ¢y e del parrafo 1 del articulo 178.

Abhora bien, toda vez que dicha disposicién no determina la naturaleza
(simple o certificada) de las copias del acta de nacimiento y de la creden-
cial para votar que debe acompaifiarse a la solicitud de registro, a través
del acuerdo del Consejo General publicado en el DOF el 7 de febrero
de 1994, se precisa que se podra presentar copia simple de dichos docu-
mentos y que ello sera suficiente para acreditar la residencia de los can-
didatos, salvo prueba en contrario.

En el parrafo 3 del articulo 178 se dispone que el partido politico pos-
tulante debera manifestar por escrito que los candidatos cuyo registro so-
licita fueron seleccionados de conformidad con las normas estatutarias
del propio partido.

Esta disposicion se relaciona con un requisito de procedibilidad toda
vez que el articulo 175 dispone que corresponde exclusivamente a los
partidos politicos el derecho de solicitar el registro de candidatos.

El parrafo 4 del articulo 178, reformado en 1993, dispone que la soli-
citud de registro de las listas completas de candidaturas a diputados por
el principio de representacion proporcional, para las cinco circunscrip-
ciones plurinominales, debera acompafarse, ademas de los documentos
anteriores, de la constancia de registro de por lo menos 200 candidaturas
para diputados por el principio de mayoria relativa a las que se podran
acreditar con las registradas por el propio partido y las que correspondan
a la coalicion parcial a la que en su caso pertenezcan.

La disposicion en comento, también alude a un requisito de procedibi-
lidad, toda vez que si un partido politico no presenta por lo menos 200
candidaturas para diputados por principio de mayoria relativa no puede
presentar lista de diputados para la eleccion de diputados de representa-
cion proporcional.
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En el parrafo quinto adicionado en 1996, se dispone que la solicitud
de cada partido politico para el registro de la lista nacional de candidatu-
ras a senadores por el principio de representacion proporcional para la
circunscripcion plurinominal nacional, deberd acompaifarse de los docu-
mentos que en dicho parrafo se precisan.

Asimismo, cabe senalar que a través de la reforma de 1996 se adicio-
no6 el parrafo 6, que dispone que para el registro de candidatos por coali-
cion debera acreditarse que se cumplié con lo dispuesto en los articulos
58 a 64 de acuerdo con la eleccion de que se trate.

Con base en dicho analisis se puede decir que las disposiciones conte-
nidas en el articulo 178 tienden a precisar la forma y términos como se
pueden acreditar los requisitos de elegibilidad contenidos en los articulos
55 y 58 constitucionales, y en el articulo 70. del COFIPE.

Asimismo se puede decir que en los términos del articulo 179.4, refor-
mado en 1993, los consejos generales locales y distritales estan faculta-
dos para verificar el cumplimiento de los requisitos de elegibilidad, dado
que en dicho parrafo se precisa que dentro de los tres dias siguientes al
en que venzan los plazos de registro de candidatos, los referidos consejos
deberan celebrar una sesion cuyo unico objeto serd registrar las candida-
turas que procedan y éstas no pueden ser otras que aquellas que retinan
los requisitos de elegibilidad.

Con relacion a esta materia, resulta oportuno sefialar que el articulo
9o0. transitorio, parrafo segundo, faculté al Consejo General del IFE para
que con miras a las elecciones de 1991 precisara a través de criterios ge-
nerales, la forma de acreditar ciertos requisitos de elegibilidad que se
vieron afectados por las circunstancias generadas por la elaboracion del
nuevo padron electoral, como el caso de lo dispuesto por el articulo
178.1, inciso e, que exige que en la solicitud de registro de una candida-
tura se deberd sefialar la clave de la credencial para votar, y del 178.2
que exige que a dicha solicitud se acompafie copia de la credencial para
votar, dichos criterios fueron publicados en el DOF el 30 de abril de 1991.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 179, recibida una soli-
citud de registro de candidaturas por el presidente o secretario del conse-
jo que corresponda, se verificara que se cumplié con todos los requisitos
sefalados en el articulo 178 y si de dicha verificacidon se advierte que se
omitié el cumplimiento de uno o varios requisitos, se notificara de inme-
diato al partido politico correspondiente, para que dentro de las 48 horas
siguientes subsane el o los requisitos omitidos o sustituya la candidatura,
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siempre y cuando esto pueda realizarse dentro de los plazos que sefiala el
articulo 177.

En el parrafo 4 del articulo 179 se dispone que dentro de los tres dias
siguientes al en que venzan los plazos para el registro de las respectivas
candidaturas, el Consejo General, asi como los consejos locales y distri-
tales, celebraran una sesion cuyo Unico objeto sera registrar las candida-
turas que procedan.

Toda vez que se puede presentar duplicidad de registro de candidatu-
ras, y que en este caso se requiere determinar cual de los registros presen-
tados sera considerado valido, a través del acuerdo del Consejo General
publicado en el DOF el 7 de febrero de 1994, se dispuso que la sesion de
registro de candidaturas que deben celebrar los consejos locales y distrita-
les, se debe procurar que tenga verificativo dentro de las 24 horas siguien-
tes al dia en que venzan los plazos para el registro de las respectivas can-
didaturas. Esta disposicion tiene por objeto asegurar que las sesiones de
los consejos locales y distritales se realicen con anterioridad a la que rea-
lice el Consejo General para que este Gltimo 6rgano esté en posibilidad
de contar con la informacion y la documentacion requerida para ejercer
en forma adecuada las atribuciones supletorias de registro de candidatu-
ras a que se refiere el articulo 82.1, inciso g.

Asimismo se debe tener presente que en los términos del articulo
179.7, adicionado en 1993, al concluir la sesion a que se ha hecho refe-
rencia, el director general o los vocales ejecutivos locales o distritales,
segun corresponda, tomaran las medidas necesarias para hacer publica la
conclusion del registro de candidaturas dando a conocer los nombres del
candidato o férmulas registradas y de aquellos que no cumplieron con
los requisitos.

En los términos del articulo 181.1, los candidatos pueden ser sustitui-
dos libremente dentro del plazo para el registro de candidaturas, y una
vez vencido dicho plazo sélo pueden ser sustituidos por causa de falleci-
miento, inhabilitacion, incapacidad o renuncia, pero en este ultimo caso
no podran ser sustituidos cuando la renuncia se presente dentro de los
treinta dias anteriores al de la eleccion.

Ahora bien, en el articulo 181.2, adicionado en 1993, s6lo se podran
sustituir el o los candidatos registrados por una coalicién por causas de
fallecimiento o incapacidad total permanente y acreditar que se cumplid
con lo dispuesto en los articulos 59 al 62.
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2.4 Consideraciones generales en torno al Congreso de la Union

Dentro del régimen constitucional mexicano le corresponde al Con-
greso de la Union, integrado por la Camara de Diputados y de Senado-
res, la facultad de hacer las leyes; es decir, normas juridicas de caracter
general, abstracto e impersonal con apego a las cuales se debe regular la
vida en sociedad. Esta facultad del Congreso reviste una extraordinaria
importancia toda vez que la ley viene a significarse por ser la expresion
por excelencia de la voluntad soberana.

Ahora bien, a través del tiempo se ha discutido en torno a la forma de
organizar el Poder Legislativo y consecuentemente sobre las ventajas y
desventajas de la organizacidén unicameral o bicamaral.

A favor de la estructura unicamaral se ha dicho que la existencia de
una segunda cadmara resulta ociosa o desestabilizadora ya que, o bien las
camaras estan de acuerdo y en este caso una nueva deliberacion es inutil,
o bien estan en desacuerdo y en este caso se da lugar a un clima de ingo-
bernabilidad que puede conducir a la anarquia.

Sin embargo, desde mediados del siglo XIX, Duverger de Hauranne
evidencid que esta situacion puede ser contemplada desde otra perspecti-
va: o bien la segunda cdmara esta de acuerdo con la ley y entonces ello
significard que ha salido victoriosa de una doble prueba y por lo mismo
tendra en el pais mayor fuerza y autoridad, o bien las camaras estan en
desacuerdo y ello serd una prueba de que la voluntad nacional no esta to-
davia suficientemente clara y que la cuestion debe ser madurada.

También Duverger de Hauranne puso de relieve que el unicamarismo
puede dar lugar a una nueva forma de opresion; que el despotismo no es
solo de temer cuando es ejercido por un rey o por una casta privilegiada,
sino también cuando es ejercido por una asamblea elegida por sufragio
universal, cuando no se da la unidad, ya que al lado de la mayoria existe
una minoria que la sufre ;Se quiere que esta minoria, que puede ser de la
mitad menos uno, quede sin garantias, sin defensa frente a la aprobacién
de la mayoria? A su parecer la estructura bicamaral resulta esencial para
la libertad toda vez que ésta supone la existencia de varias voluntades, de
varios derechos, de varios intereses que se limiten entre si, en tanto que
si se subordina todo a una de esas voluntades, a uno de esos derechos o
intereses, se compromete la libertad ya que las limitaciones que una cé-
mara se imponga a si misma siempre tendrdn un caracter ilusorio.
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Con base en estas consideraciones, Duverger de Hauranne se pronun-
ciaba por estructurar al Poder Legislativo en forma bicameral, en la inte-
ligencia de que dichas camaras se debian diferenciar entre si tanto por la
edad y el nimero de sus miembros, como por la diferente duracion de los
cargos.

Por su parte, Alexis de Tocqueville consideraba que la existencia de
una segunda camara tiene una triple utilidad; en primer término por su
reducida composicion puede ejercer un control sobre el Poder Ejecutivo;
en segundo lugar el Poder Ejecutivo frente a una sola camara se encuen-
tra en una situacion peligrosa que puede dar lugar a conflictos que pue-
den acarrear, o bien la destruccion del Ejecutivo por el Legislativo, o bien
la absorcion de éste por aquél; en tercer término, el bicamarismo sirve
para evitar la impetuosidad, el atolondramiento en que puede incurrir
una camara legislativa unica.

Hechas estas consideraciones de caracter general y con objeto de cla-
rificar la forma como se ha organizado al Poder Legislativo en nuestro
medio, considero oportuno formular los siguientes comentarios:

Cuando las trece colonias inglesas de Norteamérica decidieron prime-
ro independizarse de Inglaterra y mas tarde organizarse en forma federa-
tiva, resolvieron precisar en la Constitucion de 1787-1789 los contornos
del pacto federal, y en la parte conducente a la organizacion del Poder
Legislativo dispusieron que éste se debia estructurar en forma bicameral
por una Camara de Representantes, electa en proporcion a la poblacion y
una Camara de Senadores organizada con una representacion de los
Estados; como resultado de ello, la segunda camara no se estructurd co-
mo un o6rgano representativo de la aristocracia, como se habia hecho en
Inglaterra, sino como organo representativo de los estados miembros de
la federacion.

La Constitucion Federal mexicana de 1824, primera en regir el destino
del México independiente, siguié en este punto a la Constitucion esta-
dounidense y como resultado de ello, en ese entonces los diputados eran
representantes del pueblo y los senadores de los Estados.

Sin embargo, con posterioridad las Constituciones centralistas organi-
zaron al Poder Legislativo en forma bicameral y le confirieron al Senado
un caracter censatario, toda vez que para formar parte de dicha camara se
requeria haber desempefiado ciertos cargos publicos o bien acreditar una
renta anual considerable.
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Este hecho dio Iugar a que en el Congreso Constituyente de 1856 un
grupo mayoritario de diputados constituyentes se manifestara hostil al
Senado y como resultado de ello la Constitucion de 1857, no obstante
que organiz6 al pais la forma federal, suprimié al Senado y organiz6 al
Poder Legislativo en forma unicameral, situacion que prevalecid hasta
1874 cuando se promovi6 una reforma a la Constitucion que al ser apro-
bada dio lugar al restablecimiento del Senado sobre la base de que la
existencia de una segunda Camara favorece una elaboracion mas com-
pleta y acabada de las leyes (consultese al efecto el apartado correspon-
diente a la Camara de Senadores).

Con base en las consideraciones anteriores se puede decir que en
nuestra historia constitucional ha existido una Camara de Senadores tan-
to en los regimenes federalistas como en los centralistas y que las Cons-
tituciones federales han organizado al Poder Legislativo tanto en forma
unicameral como bicameral.

Asimismo se puede afirmar que a partir de 1874 en nuestro pais la es-
tructura bicamaral del Poder Legislativo obedece a razones de caracter
técnico, ya que se considera que a través de este sistema se favorece una
elaboracion mas completa y seria de las leyes.

Como resultado de ello y de conformidad a nuestro régimen constitu-
cional vigente, tanto diputados como senadores ostentan en los procesos
de elaboracion de las leyes la representacion de todo el pueblo y no la de
una region geografica en particular, aun cuando hacia ella muestren ma-
yor interés y afecto.

De aqui que se pueda decir que en el proceso de elaboracion de las le-
yes ni los senadores son representantes de los estados, ni los diputados lo
son de su distrito, sino que unos y otros son electos en dichas demarca-
ciones electorales (estado y distrito) por razones de técnica electoral, pe-
ro una vez electos y en su calidad de legisladores tienen el caracter de re-
presentantes populares federales.

Hechas estas aclaraciones, cabe sefialar que de conformidad con los li-
neamientos trazados por la Constitucion vigente, las Camaras que inte-
gran al Congreso de la Unién pueden funcionar en forma separada y
complementaria, en forma conjunta en una sola asamblea, o en forma in-
dependiente.

En forma separada y complementaria. Las camaras actlian de esta
manera cuando ejercen las facultades consignadas en el articulo 73 cons-
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titucional y elaboran las leyes federales que deben regir la vida en socie-
dad, ya que en los términos de lo dispuesto por el articulo 72 constitucio-
nal todo proyecto de ley o decreto debe ser discutido en primer término,
en la Camara de origen y después en la Camara revisora.

En forma conjunta en una sola asamblea. Las camaras actian de esta
manera en los supuestos de los articulos 69, 84, 85 y 87 constitucionales
que se refieren al informe presidencial que debe rendir el Titular del Eje-
cutivo el lo. de septiembre de cada afio, a los casos en que se suceda una
falta absoluta del presidente de la Republica y el Congreso tenga que de-
signar un presidente interino o sustituto, y para tomar la protesta que
debe formular el Presidente al tomar posesion de su cargo.

En forma independiente. Tal cosa sucede cuando la Camara de Dipu-
tados o la Camara de Senadores ejerce las facultades que la Constitucion
les reconoce como propias y exclusivas a cada una de ellas (articulo 74 y
76); o bien, cuando ejercen las facultades consignadas en el articulo 77.
En estos casos las camaras ejercen facultades sumamente importantes pe-
ro no son de caracter legislativo.

Al respecto, es oportuno precisar que cuando la Camara de Senadores
ejerce las facultades exclusivas que le confiere el articulo 76 constitucio-
nal, los senadores actlian como representantes de sus estados toda vez
que dichas facultades se relacionan con el funcionamiento y respeto del
pacto federal, campo en el cual tienen un interés vital los estados en cuan-
to tales.

2.4.1 Perspectiva historica en torno a los periodos de sesiones
del Congreso de la Union

A través de nuestra historia constitucional se han adoptado diversas
formulas con relacion al periodo de sesiones del Congreso de la Union.
Asi, la Constitucion de 1824 dispuso que el Congreso de la Union debia
sesionar del 1o. de enero al 15 de abril, pudiéndose prorrogar sus sesio-
nes hasta por treinta dias habiles.

Tanto las Leyes Constitucionales de 1836 como las Bases Organicas
de la Republica Mexicana de 1843, establecieron dos periodos y precisa-
ron que “las sesiones del Congreso General se abririan el 1o. de enero y
el lo. de julio de cada ano”.

La Constitucion de 1857 establecio dos periodos, el primero prorroga-
ble por treinta dias utiles, comenzaba el 16 de septiembre y terminaba el
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15 de diciembre; el segundo, improrrogable, iba del 1o. de abril, al ulti-
mo de mayo. Con posterioridad, por reforma del 13 de noviembre de
1874, se autorizd que el segundo periodo se pudiera prorrogar hasta por
15 dias habiles.

Durante los afios en que el Congreso de la Union tuvo dos periodos de
sesiones, el segundo de ellos tuvo finalidades concretas. La Constitucion
de 1836, en su tercera ley, disponia que el segundo periodo de sesiones
deberia durar hasta que concluyeran los asuntos a que “exclusivamente”
se debian dedicar, siendo éstos el examen del presupuesto y de la cuenta
del ministerio de hacienda; por reforma aprobada en el afio de 1840 se
elimind la palabra “exclusivamente”, pero se conservo el objeto. Un ré-
gimen similar fue sancionado por la Constitucion de 1843.

En 1857 los diputados constituyentes cambiaron la redaccion del pro-
yecto de 1856, que mantenia la “exclusividad” del segundo periodo y
con ello se abrid la posibilidad de tratar durante el mismo otros asuntos;
pero, de cualquier manera, el segundo periodo se destinaria, “de toda
preferencia”, al examen y votacion de los presupuestos del ano fiscal si-
guiente, a decretar las contribuciones para cubrirlos y a la revision de la
cuenta del afio anterior que presentara el Ejecutivo.

En torno a este punto, cabe senalar que varios estados de la Republica
han conservado la institucion de dos periodos y la practica de que uno de
ellos se destine a discutir el presupuesto y la cuenta publica del Estado.

Los constituyentes de 1917 consideraron que en caso de que se man-
tuviera el régimen establecido por la Constitucion de medio siglo que es-
tatuia dos periodos y consignaba la facultad del Congreso para convocar
a sesiones extraordinarias, ello daria como resultado que en la practica
dicho cuerpo colegiado pudiera estar reunido todo el afio, y “lo ponia en
obligacion de legislar, aun careciendo de algin objeto”; asimismo esti-
maron que dada la naturaleza eminentemente politica del Poder Legisla-
tivo en caso de que se sucediera una situaciéon como la descrita, ello po-
dria complicar las tareas del gobierno.

Con base en estas consideraciones, el constituyente de 1917 determi-
né en el texto original de la Constitucion, que el Congreso de la Union
debia cumplimentar las tareas que constitucionalmente le corresponde
desempefiar en un solo periodo ordinario de sesiones, mismo que se ini-
ciaba el lo. de septiembre de cada afio y al cual el propio Congreso de la
Unién podia declararlo concluido en cualquier fecha anterior al 31 de di-
ciembre, pero siempre y cuando hubiera satisfecho las tareas que le co-
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rrespondia atender. En caso de que una Camara manifestara su deseo de
concluir el periodo de sesiones con anterioridad al 31 de diciembre y la
otra no, o bien, en caso de que estando de acuerdo en concluir el periodo
ordinario con anterioridad a la fecha limite que sefialaba la Constitucion,
pero no estuvieran de acuerdo en el dia, le correspondia al presidente de
la Reptiblica resolver al respecto.

Por otra parte, si el 31 de diciembre, dia en que por disposicion cons-
titucional debia concluir el periodo ordinario, quedaran algunos asuntos
importantes pendientes, se podia convocar a un periodo extraordinario de
sesiones, debiendo proceder al efecto con apego a lo dispuesto en los ar-
ticulos 65, 66 y 69 constitucionales.

En este estado de cosas, en 1986 se promovié una reforma constitu-
cional a efecto de establecer dos periodos ordinarios de sesiones del Con-
greso de la Unidn y con ello facilitar la debida atencion a los asuntos que
son de su competencia.

La iniciativa de reformas fue aprobada y como resultado de ello, a
partir del 7 de abril de 1986 se dispuso en el articulo 65 que el Congreso
de la Unidn se debera reunir a partir del 1o. de noviembre de cada afio
para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del 15
de abril de cada afo para celebrar un segundo periodo de sesiones ordi-
narias, debiendo tener presente que esta Ultima fecha fue modificada de
nueva cuenta a través del decreto de reformas publicado en el DOF, del
2 de agosto de 2004 y como resultado de ello se precisé que el segundo
periodo de sesiones se iniciara el primero de febrero de cada afo.

Asimismo, se acordd que en ambos periodos de sesiones el Congreso
se debe ocupar del estudio, discusion y votacion de las iniciativas de ley
que se le presenten y de la resolucion de los demas asuntos que le corres-
pondan conforme a la Constitucion.

De igual forma se precisé que en cada periodo de sesiones ordinarias
el Congreso se ocupard de manera preferente de los asuntos que senale
su ley organica.

También se establecio que si las dos camaras no estuvieren de acuerdo
en poner término a las sesiones antes de las fechas indicadas, resolvera el
presidente de la Republica.

En el articulo 66 se dispuso que cada periodo de sesiones ordinarias
duraria el tiempo necesario para tratar todos los asuntos mencionados en
el articulo anterior pero que el primer periodo no podria prolongarse mas
alla del 31 de diciembre del mismo afio y el segundo hasta el 15 de julio.
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La reforma de 1986 dio como resultado que se ampliara de tres a cin-
co meses la duracion maxima anual de las sesiones ordinarias del Con-
greso.

De conformidad con el articulo lo. transitorio del decreto de 1986, las
reformas a los articulos 65, 66 y 69 empezaron a surtir sus efectos a par-
tir del 1o. de septiembre de 1989, y con apego a ella trabajaron la LIV y
la LV legislaturas (1o. de septiembre al 31 de octubre de 1991 y lo. de
noviembre de 1991 al 31 de octubre de 1994).

En este estado de cosas, en septiembre de 1993 el poder revisor de la
Constitucion aprob6 una nueva iniciativa de reformas a los articulos 65 y
66 constitucionales, que cambiaron las fechas de inicio y conclusion de
los periodos ordinarios de sesiones del Congreso de la Union.

De acuerdo con la reforma aprobada y publicada en el DOF de 3 de
septiembre de 1993, el Congreso sigui6 teniendo dos periodos ordinarios
de sesiones, pero a partir de 1995 el primer periodo de sesiones ordina-
rias se iniciaba el primero de septiembre y debia concluir el 15 de di-
ciembre, en tanto que el segundo periodo debia comenzar el 15 de marzo
y finalizar el 30 de abril.

De igual forma cabe destacar que de conformidad a los términos de la
reforma, en el afio en que el presidente de la Republica inicie sus funcio-
nes el lo. de diciembre, las sesiones del Congreso podran extenderse
hasta el 31 de diciembre.

Del analisis de la reforma en comento se desprende que la modifica-
cion aprobada en 1993 preservo la duracion regular de cinco meses, pero
modificé a la duracion de cada uno de los periodos anuales de suerte tal
que el periodo de mayor duracién era el primero, en tanto que con ante-
rioridad lo era el segundo; esta modificacion parece obedecer al hecho de
que el primer periodo de sesiones tiene una mayor intensidad legislativa
toda vez que durante el mismo necesariamente se tienen que someter a la
consideracion del Congreso diversas iniciativas de leyes relacionadas
con los presupuestos anuales de ingresos y egresos, tanto de la Federa-
cion como del Distrito Federal, que tienen una vigencia anual.

También conviene destacar que como resultado indirecto de la refor-
ma constitucional de 1993, la fecha en que se debe rendir el informe
presidencial en el que se manifieste el estado general que guarda la ad-
ministracion publica del pais volvio a ser el lo. de septiembre, como
aconteci6 hasta 1986, ya que en los términos del articulo 69 dicho infor-
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me se debia presentar por escrito en la sesion de apertura del periodo or-
dinario del Congreso de la Union.

Por otra parte, las reformas a los articulos 65 y 66 constitucionales hi-
cieron necesario reformar la legislacion secundaria, en particular el COFI-
PE y la Ley Orgéanica del Congreso, para adecuar las fechas correspon-
dientes al proceso electoral federal. Como resultado de ello, a través de
la reforma al COFIPE de 24 de septiembre de 1993, se cambio la fecha
para la realizacion de los comicios federales al tercer domingo de agosto,
pero con posterioridad se volvié a fijar como fecha para la celebracion
de los comicios federales la del primer domingo de julio, toda vez que al
adelantarse de noviembre a septiembre los tiempos de instalacion del
Congreso, se hizo necesario adelantar el dia de los comicios federales,
con objeto de que entre esta fecha y la instalacion del Congreso se cuen-
te con tiempo suficiente para desahogar todas las actividades relaciona-
das con la calificacion de las elecciones.

Con posterioridad, por virtud de la reforma constitucional de 2 de agos-
to de 2004, se dispuso que el Congreso se reunird a partir del 1o. de sep-
tiembre de cada afio para celebrar un primer periodo de sesiones ordina-
rias y a partir del lo. de febrero de cada afo, para celebrar un segundo
periodo de sesiones ordinarias.

Por lo que hace a la organizacién interna del Congreso, cabe recordar
que en los términos de la respectiva ley orgéanica, en tanto no se expidan
las disposiciones reglamentarias y el Reglamento Interior y de Debates,
ésta continuard vigente, en lo que no se oponga a la ley, el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General que, entre otros puntos,
dispone que las sesiones ordinarias deben ser publicas y comenzar por
regla general a las doce horas, y durar hasta cuatro horas, pudiendo ser
prorrogadas por disposicion del presidente de la Camara o a iniciativa de
alguno de sus integrantes siempre y cuando dicha propuesta sea aproba-
da en los términos del Reglamento.

Asimismo, determina el Reglamento que en cada una de las sesiones
ordinarias de las camaras se dara cuenta en el orden siguiente:

1. Acta de la sesion anterior para su aprobacion;

2. Comunicaciones de la otra Camara, del Ejecutivo de la Unidn, de
la Suprema Corte de Justicia, de las legislaturas y de los goberna-
dores;
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3. Dictamenes que consulten proyectos de Ley o Decreto y que deban
sufrir una lectura antes del dia sefialado para su discusion;

4. Memoriales de los particulares;

. Dictamenes sefialados para discutirse, y

6. Minutas de ley.

W

2.4.2 Integracion de la Camara de Diputados y duracion
del encargo

La experiencia histérica demuestra que no resulta conveniente una
constante agitacion electoral pues con ello se entorpecen las tareas de
gobierno, pero asimismo tampoco resulta aconsejable, desde el mirador
republicano, que los representantes populares duren mucho tiempo en su
cargo.

De aqui que todas las Constituciones que han regido la vida del Méxi-
co independiente hayan dispuesto la manera como se debe integrar la Ca-
mara de Diputados y la duracion del encargo.

Asi, la Constitucion de Apatzingan en el articulo 57 dispuso que los
diputados deberian durar dos afios en su encargo y que para poder ser
reelectos debia mediar la duracion de una diputacion.

La Constitucion de 1824 determind que la Camara de Diputados se
compondria por representantes electos en su totalidad cada dos afos ini-
ciando asi la practica de contar con dos legislaturas durante un mismo
periodo presidencial, practica que se ha proyectado hasta el presente. Por
otra parte, la referida Ley Suprema no establecid limitacion alguna para
la reeleccion de los diputados.

De conformidad con la Constitucion de 1836, la Camara de Diputados
se compondria con ciudadanos electos por los departamentos, a razon de
uno por cada setenta mil habitantes y se renovaria por mitad cada dos
afios (articulo 70).

El Acta Constitutiva y de Reforma de 1847 restableci6 la vigencia de
la Constitucion de 1824 y consecuentemente dispuso que la camara se
integraria con representantes electos cada dos afios y mantuvo la reelec-
cion indefinida de diputados.

La Constitucion de 1857 determind que la Camara de Diputados se
compondria de representantes de la nacidn, electos en su totalidad cada
dos afios, siendo ciudadanos mexicanos que podian ser reelectos indefi-
nidamente toda vez que no se establecid ninguna taxativa.
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En la version original de la Constitucion de 1917 se determiné que los
diputados debian durar en su cargo dos afios y, por consiguiente, a un pe-
riodo presidencial, que originalmente duraba cuatro afos, le debian co-
rresponder dos legislaturas. Con apego a esta tradicion, al ampliarse en
1928 el periodo presidencial de cuatro a seis afios, se dispuso que el car-
go de diputado duraria tres afios y como resultado de ello a un periodo
presidencial le siguen correspondiendo dos legislaturas.

Como consecuencia de ello y de conformidad al régimen vigente, los
ciudadanos mexicanos, en el ejercicio de sus derechos politicos, deben
elegir cada tres afios a las personas que deben de representarlos en la Ca-
mara de Diputados.

A resultas de las reformas que en noviembre de 1987, el poder revisor
le introdujo a la Constitucion y en los términos del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales de 1990, la Camara de Dipu-
tados se integra con 500 representantes, 300 de los cuales son diputados
de mayoria relativa (60% del total de la Camara) y 200 de representacion
proporcional (40% del total de la Camara). En consecuencia, el régimen
electoral vigente en México para elegir diputados federales es un sistema
mixto, preponderantemente mayoritario con elementos de representacion
proporcional.

Al respecto cabe precisar que los diputados federales de mayoria y los
de representacion proporcional aun cuando hayan sido electos por los ha-
bitantes de una determinada demarcacion territorial (distrito o circuns-
cripcion) una vez calificadas las respectivas elecciones, tienen el mismo
rango y naturaleza, es decir, todos ellos son representantes de la nacion
entera y no solo de los distritos electorales o de las circunscripciones
plurinominales en las que fueron electos.

Dentro de nuestro sistema de gobierno se puede afirmar que le corres-
ponde a la Camara de Diputados intervenir en el desarrollo de los traba-
jos legislativos y ejercer las atribuciones exclusivas y concurrentes que
le confiere la Constitucion, debiendo hacer notar que la Camara de Dipu-
tados no puede elaborar ley alguna sin la colaboracion de la Camara de
Senadores.

En cuanto a la organizacion interna de la camara, cabe sefialar que las
disposiciones correspondientes se encuentran contenidas en la Ley Orga-
nica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos que fue
modificada y adicionada por Decreto publicado el 20 de julio de 1994.
Para la organizacion de su trabajo, la Camara cuenta con una mesa direc-
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tiva, con grupos parlamentarios, con una Gran Comisiéon y con comisio-
nes técnicas. Por lo que hace a la mesa directiva cabe sefialar que ésta, de
conformidad con la Ley Orgénica del Congreso General, se integra con
un presidente, con tantos vicepresidentes como grupos parlamentarios
haya en la Camara, con cuatro secretarios y cuatro prosecretarios, y sera
electa por mayoria y en votacion por cédula.

Los grupos parlamentarios, de conformidad con lo dispuesto en el ar-
ticulo 31 de la referida ley, son las formas de organizacion que podran
adoptar los diputados con igual afiliacion de partido para realizar tareas
especificas en la Camara; su fundamento legal aparece establecido en el
articulo 70 constitucional.

Le corresponde a los grupos parlamentarios coadyuvar al mejor desa-
rrollo del proceso legislativo y facilitar la participacion de los diputados
en las tareas de sus respectivas camaras; asimismo deben promover la
formacion de criterios comunes en las discusiones y deliberaciones en
que participan sus integrantes.

Los lideres de los grupos parlamentarios son sus conductores para rea-
lizar las tareas de coordinacion con la mesa directiva, las comisiones y
los comités de la Camara de Diputados.

Por lo que hace a la composicion de la Gran Comision, cabe sefalar
que en los términos de lo dispuesto en el articulo 38, reformado en julio
de 1994, cuando al inicio de una legislatura se hubiese conformado una
mayoria absoluta de diputados pertenecientes a un mismo partido politi-
co, cuya eleccidn se originase en la generalidad de las entidades federati-
vas, el grupo parlamentario que ostente esa mayoria deberd, ademas de
cumplir con lo que dispongan sus normas estatutarias conforme lo dispo-
ne el articulo 34 de esta Ley, organizarse de acuerdo con las siguientes
normas:

1) Los diputados de una entidad federativa integran la diputacion es-
tatal y del Distrito Federal.

2) Los coordinadores de cada una de esas diputaciones pasan a formar
parte de la Gran Comision de la Camara.

3) Asimismo, formaran parte de la Gran Comision los diputados de la
mayoria que hayan figurado en los dos primeros lugares de la lista
de cada una de las circunscripciones electorales plurinominales y
aquellos otros diputados que en su caso, considere el lider de la
fraccion mayoritaria.
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4) Constituida la Gran Comision, sus integrantes designardn una mesa
directiva que estara compuesta por un presidente, tres secretarios y
tres vocales.

5) El lider del grupo parlamentario mayoritario sera el presidente de
la Gran Comision.

La Gran Comision tiene a su cargo, entre otras facultades, las de dicta-
minar, formular opiniones y presentar iniciativas sobre los asuntos con-
cernientes a las entidades federativas y a las regiones del pais, tomando
en consideracion las propuestas de las diputaciones.

Con apego a lo dispuesto en la Ley Orgénica del Congreso de la
Uniodn, en el presente la Camara de Diputados cuenta con las siguientes
comisiones, que a continuacion se relacionan en forma alfabética: Agri-
cultura; Artesanias; Asentamientos Humanos y Obras Publicas; Asuntos
Fronterizos; Asuntos Hidraulicos; Asuntos Indigenas; Bosques y Selvas;
Ciencia y Tecnologia; Comercio; Comunicaciones y Transportes; Correc-
cion de Estilo; Cultura; Defensa Nacional; Deporte; Derechos Humanos;
Dictamen Legislativo; Distribucion y Manejo de Bienes de Consumo y
Servicios; Distrito Federal; Ecologia y Medio Ambiente; Educacion;
Energéticos; Especiales; Fomento Cooperativo; Ganaderia; Gobernacion
y Puntos Constitucionales; Hacienda y Crédito Publico; Informacion, Ges-
toria y Quejas; Investigacion; Jurisdiccionales; Justicia; Marina; Patrimo-
nio y Fomento Industrial; Pesca; Poblacion y Desarrollo; Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica; Radio, Television y Cinematografia; Re-
forma Agraria; Régimen Interno y Concertacion Politica; Reglamento y
Practicas Parlamentarias; Relaciones Exteriores; Salud; Seguridad So-
cial; Trabajo y Prevision Social; Turismo; Vigilancia de Contaduria Ma-
yor de Hacienda y Vivienda.

Asimismo la Camara cuenta, para su funcionamiento administrativo,
con cuatro comités que son los de: Administracion, de Biblioteca e Infor-
matica, de Asuntos Editoriales y el Instituto de Investigaciones Legislati-
vas. La competencia de las comisiones ordinarias es la que se deriva de
su denominacion, en correspondencia a las respectivas areas de la admi-
nistracion publica.

Las comisiones ordinarias de dictamen legislativo ejerceran en el area
de su competencia las funciones de estudiar, analizar y dictaminar las
iniciativas de ley y de decreto, y de participar en las deliberaciones y dis-

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

NUEVO DERECHO ELECTORAL MEXICANO 183

cusiones de la asamblea de acuerdo con las disposiciones del Reglamen-
to Interior.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 47 de la ley, las comi-
siones ordinarias se integran por no mas de 30 diputados electos por el
Pleno de la Camara, a propuesta de la Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica, procurando que en ellas se encuentren representa-
dos los diferentes grupos parlamentarios, tanto en las presidencias como
en las secretarias correspondientes, debiéndose tomar en cuenta la im-
portancia cuantitativa de cada grupo parlamentario. Cabe precisar que
los diputados s6lo pueden formar parte de un maximo de tres comisiones
ordinarias.

Cabe destacar que por disposicion expresa de la ley, la Comision de
Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica debe actuar de acuerdo con
lo dispuesto por las leyes del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
y Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, en lo conducente.

Asimismo la ley precisa que la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias se debe integrar con veinte miembros de entre los diputa-
dos de mayor experiencia parlamentaria.

2.4.3 Integracion de la Camara de Senadores, su renovacion
vy duracion del encargo

Cuando la Convencion de Filadelfia se ocupd de la organizacion del
Poder Legislativo surgi6 un conflicto entre los enviados de los estados
mas poblados y los de los menos poblados, proponiendo los primeros
que se integrara al Poder Legislativo con representantes electos en cada
estado en proporcion a la poblacion y postulando los segundos la igual-
dad entre los estados, es decir, que todos los estados tuvieran un mismo
numero de representantes. Finalmente el debate se concluy6 cuando Ro-
bert Sherman propuso que el Poder Legislativo de la Union deberia es-
tructurarse con dos camaras, una de las cuales representaria a la nacion y
la otra Camara, la que se convertiria en el Senado, representaria los esta-
dos en pie de igualdad.

En nuestro medio, durante las deliberaciones del Congreso Constitu-
yente de 1823-1824, un grupo de constituyentes objeto el que se estructu-
rara el Poder Legislativo en forma bicameral por considerar que la segun-
da Camara tenderia, necesariamente, a ser aristocratica y que su existencia
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daria lugar a pugnas estériles con la Camara de Diputados y entorpeceria
el proceso de elaboracion de las leyes; en oposicion con esta postura,
otro grupo sostuvo que el sistema bicameral es un factor de equilibrio y
de ponderacion que aseguraria una mejor elaboracion de las leyes. En es-
te orden de ideas Ramos Arizpe sefiald, por una parte, que no existia ra-
z6n valida alguna para pensar que el Senado se opondria caprichosamen-
te a la Camara de Diputados y, por otra, que si se queria evitar que se
convirtiera en un cuerpo aristocratizante, deberia disponerse que los se-
nadores fueran electos popularmente.

Con base en estas consideraciones, la Constitucion de 1824 dispuso
en el articulo 25 que el Senado se integraria con dos senadores por cada
estado y el Distrito Federal, elegidos a mayoria de votos por sus legisla-
turas y renovado aquél por mitad de dos en dos afios.

Las Constituciones centralistas de 1836 y 1843 modificaron el sistema
de eleccion de los senadores, suprimieron su caracter representativo y con-
sagraron en su lugar un sistema que favorecia los grupos privilegiados.

Como resultado de ello, durante el Congreso Constituyente del medio
siglo, un grupo mayoritario de diputados constituyentes se pronuncio en
el sentido de que la estructura bicamaral no era consustancial al sistema
federal y acuso al Senado de haber sido un cuerpo al servicio de las cla-
ses privilegiadas, de haber frenado todo intento de reforma y de haber da-
do cabida a tendencias aristocratizantes. Sin embargo, un reducido grupo
de constituyentes, entre los que figuraban Olvera y Zarco, consideraba
que la existencia de una segunda camara favorecia la consolidacion del
pacto federal y evitaba una cierta omnipotencia del Poder Legislativo.

Isidoro Olvera en su voto particular sefialé que la existencia de una
segunda camara aseguraba mejores deliberaciones y los mas provecho-
sos resultados en la legislacion, la que neutralizaba el mal de los gobier-
nos libres, poniendo estorbos a la excesiva facilidad de expedir leyes y
garantizando la lentitud de las reformas, pues la experiencia demuestra
que el espiritu humano es mas propenso a las innovaciones que a la tran-
quilidad y al mantenimiento de las instituciones; que el Senado era el
freno mas fuerte que podia ponerse a los arranques de una legislacion
precipitada y opresiva; que confiar la totalidad de las facultades legislati-
vas a una sola cdmara es desconocer la fuerte propension de todos los
cuerpos publicos a acumular poder en sus manos, a ensanchar su influen-
cia y extender el circulo de los medios y objetos sometidos a su compe-
tencia, hasta llegar al caso de justificar las usurpaciones mismas con el
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pretexto de la necesidad o de la conveniencia publica; que las delibera-
ciones del Senado dan tiempo a la reflexion y permiten reparar los erro-
res de una ley intempestiva antes de que causen un perjuicio irreparable;
que es mucho mas dificil engaiar y corromper a dos cuerpos politicos que
a uno solo, sobre todo cuando los elementos de que se componen difie-
ren esencialmente.

Olvera no desconocia los aspectos negativos del Senado, pero los atri-
buia no a la institucion en si, sino a la forma antipopular como se inte-
graba y al caracter personal y politico de los individuos a los que se les
daba acceso. Sostenia que el remedio consistia en darle un origen popu-
lar exigiendo para los senadores los mismos requisitos de elegibilidad
que para los diputados y en privar a esta Camara de la facultad de veto
absoluto a todas las leyes, dejandosele tinicamente las que afectasen a la
Union.

En su oportunidad, Francisco Zarco sefial6 que si por sus antecedentes
debia de suprimirse el Senado, habia que suprimir también la Presidencia
de la Republica, recordando cuéan funestos habian sido muchos presiden-
tes, y suprimir la Corte de Justicia, porque este Tribunal mas de una vez
habia consentido la impunidad de los grandes culpables. Lo logico era
averiguar en qué consistia el mal y aplicar el remedio.

Nego6 que al través de su representacion en el Senado se quisiera hacer
de las entidades algo asi como naciones independientes.

Los federalistas [subrayd] no quieren semejante absurdo; defienden ante
todo la unidad nacional, y ven en el Senado un vinculo de uniéon y de
igualdad, y el equilibrio de todas las partes integrantes de la Federacion.

El mal del Senado consistia en su origen, en su modo de eleccion, y el
voto particular del sefior Olvera indica la reforma conveniente resolviendo
que los senadores sean electos por los mismos colegios que nombran a los
diputados, y con esto desaparece toda idea de aristocracia y el Senado es
tan popular como la otra Camara, y quedan igualmente representados los
intereses de los Estados como entidades politicas, lo cual no sucede en
una sola Camara, en que dos o tres diputaciones numerosas prevalecen so-
bre la de muchos estados.

No obstante las argumentaciones de Olvera y Zarco, la Asamblea
Constituyente no cambid de parecer, y en la sesion del 1o. de septiembre
de 1856 se aprobo la supresion del Senado por una votacion de 44 votos

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

186 JAVIER PATINO CAMARENA

contra 38; como consecuencia de ello se estructurd el Poder Legislativo
en forma unicameral al disponerse que el ejercicio del Supremo Poder
Legislativo se depositaria en una Asamblea que se denominaria Congre-
so de la Union.

Al término de la Guerra de Reforma y una vez que Juarez asumio la
titularidad del Poder Ejecutivo Federal a resueltas de la consultacion
electoral que se llevo a cabo en 1861, el Congreso expidié un decreto a
través del cual se comprometio a estudiar todas las reformas que necesi-
tara la Constitucion. Sin embargo, las guerras de Intervencion y de Impe-
rio hicieron que se pospusiera este proyecto. Asi, no fue sino después del
triunfo de la Republica en 1868 cuando se publicé una nueva convocato-
ria para integrar al Congreso y se invitd al pueblo para que “el proximo
Congreso, sin ceiiirse a las normas sefialadas por la Constitucion, pudiera
reformar ésta y estructurar al Poder Legislativo en forma bicamaral”.

Lerdo de Tejada, ministro de Gobernacion y Relaciones Exteriores,
en la circular que para estos fines envi6 a los gobernadores, aducia que en
una Republica Federal la conformacion bicameral del Congreso permite
combinar en el Poder Legislativo el elemento popular y el elemento fe-
derativo:

Una Camara de Diputados elegidos en nimero proporcional a la poblacion
representa el elemento popular y un senado compuesto de igual nimero de
senadores por cada Estado representa el elemento federativo.

Ha sido una objecion vulgar que el Senado representa un elemento
aristocratico. Lo que pueden y deben representar los senadores, es un poco
mas de edad que da un poco mas de experiencia y practica en los nego-
cios.

También se ha hecho la objecién de que en las camaras una puede
enervar la accion de la otra. Esta objecion era de bastante peso cuando se
necesitaba avanzar mucho para realizar la reforma social.

Ahora que se ha consumado (con las leyes de reforma), puede conside-
rarse un bien, como se considera en otros paises, que la experiencia y
practica de negocios de los miembros de una Camara modere conveniente-
mente en casos graves algiin impulso excesivo de accion de la otra.

La propuesta de Sebastian Lerdo de Tejada se apoyaba en un dicta-
men formulado en diciembre de 1868, por la Comision de Puntos Consti-
tucionales del Congreso integrada por Ezequiel Montes, Rafael Dondé y
Joaquin Alcalde, que se pronuncid a favor de los cinco puntos del pro-
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yecto de Lerdo, por considerar que las razones que en el Congreso Cons-
tituyente de 1857 expusieron Olvera, Zarco y Prieto en favor de la confi-
guracion bicamaral del Poder Legislativo, resultaban mas eficaces y
concluyentes que las alegadas por los impugnadores de la institucion.

En su dictamen la Comision sefalaba, con apoyo en el pensamiento
de Delolme y Harrington, que el Poder Legislativo para poder limitarse
debe estar dividido; porque cualquiera que sean las leyes que formule
para limitarse, jamas seran con relacion al mismo algo mas que simples
buenas intenciones. En esa ocasion también se argumentd, con base en
las fuentes doctrinales ya citadas, que el bicamarismo presenta la enorme
ventaja de que al discutirse en las dos Camaras las mismas cuestiones se
promueve la educacién politica del pueblo.

La prensa de la época censurd el procedimiento de reformas que se
proponia al efecto y nunca se supo el resultado de esta especie de refe-
réndum propuesto.

Afos mas tarde, en 1874, al instalarse un nuevo Congreso se envid
una nueva iniciativa de reformas a la Constitucion en la que se consigna-
ron los puntos que habian figurado en la convocatoria de Lerdo de Teja-
da, precisandose en esta ocasion que para proceder a la reforma constitu-
cional correspondiente se deberia proceder con apego al mecanismo de
reforma constitucional previsto en el articulo 127 constitucional.

Asi, a partir de la consideracion de que el sistema bicameral facilita
una elaboracion mas completa y seria de las leyes, a través de la reforma
constitucional del 13 de noviembre de 1874, se modifico la Constitucion
y se dispuso que el Congreso de la Union tendria a partir de entonces
una conformacion bicamaral, reinstalandose el Senado el 16 de septiem-
bre de 1875.

Otra medida a través de la cual se procurd reafirmar el caracter demo-
cratico del Senado, se dio en 1912, cuando a raiz del triunfo del movi-
miento maderista se reformé la Constitucion y se precisé que tanto la
eleccion del presidente de la Republica como de los diputados y senado-
res se haria a través de un sistema de eleccion directa.

Afios mas tarde, Venustiano Carranza sometid a la consideracion del
Congreso Constituyente de 1916 un proyecto de Constitucion en cuyo
articulo 56 se proponia que la Camara de Senadores se compondria de
dos miembros por cada estado y dos por el Distrito Federal, y que la le-
gislatura de cada estado declararia electo el que hubiera obtenido la ma-
yoria absoluta del total de los votos que debieran emitirse conforme a los
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respectivos padrones electorales y que en caso de que ningtn candidato
hubiera obtenido dicha mayoria, le corresponderia a la legislatura elegir
al que hubiere obtenido mas votos.

El diputado Céandido Avilés objetd el que se conservaran resabios del
voto indirecto, al conferirles a las legislaturas locales la facultad de ele-
gir senador al que hubiere logrado mayor votacién, salvo el caso de que
el candidato obtuviera mayoria absoluta. La comision recogié esta obser-
vacion y presentd otro proyecto en el que se precisaba el sistema de elec-
cion directa.

Como resultado de las deliberaciones del Congreso Constituyente de
1916-1917 y a efecto de determinar la forma de estructurar al Senado, el
numero de sus miembros, la manera de elegirlos y la duracion del cargo,
se dispuso en la redaccion original del articulo 56 que la Camara de Se-
nadores se compondria de dos miembros por cada estado y dos por el
Distrito Federal, electos directamente para ocupar el cargo durante cua-
tro afios y debiéndose renovar por mitad cada dos afios.

Asimismo se faculté a la legislatura de cada estado para declarar elec-
to senador a la persona que obtuviera mayoria de los votos emitidos en la
consultacion electoral y en consideracion a que el Distrito Federal no po-
seia un organo legislativo propio, ya que por mandato constitucional le
correspondia al Congreso de la Union hacer las veces de Poder Legislati-
vo de dicha entidad, se precisaba que le corresponderia a éste hacer la
declaracién respectiva.

En abril de 1933 y como una consecuencia de la ampliacién que habia
experimentado la duracion del periodo presidencial se reformo el articu-
lo 56 a efecto de ampliar de cuatro a seis afios el periodo constitucional
de los senadores, disponiéndose asimismo que la Camara se renovaria en
su integridad cada seis afios. En el dictamen que al respecto presento la
Comisiéon de Puntos Constitucionales se sefiald que la reforma tenia co-
mo propoésito “darle continuidad sexenal a la camara y hacerla coincidir
con el ejercicio presidencial para que hubiese una accion comun de po-
deres”.

Sin embargo, en 1987 el Poder Constitucional Reformador modificd
de nueva cuenta el articulo 56 constitucional para volver al sistema origi-
nalmente adoptado por la Constitucion de 1917. En la exposicion de mo-
tivos que acompafi6é a la iniciativa de reformas se formularon, entre
otras, las siguientes consideraciones:
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La iniciativa propone reformar el actual sistema de eleccion total, cada
seis afios, para regresar al procedimiento clasico de la teoria del Estado
Federal, plasmado en la original Constitucion de 1917, que consiste en la
renovacion por mitad de los integrantes de la Camara de Senadores, cada
tres anos. Siendo la Camara de Senadores el cuerpo por excelencia repre-
sentante del pacto federal, se considera conveniente que se mantenga la
tradicion legislativa mediante la permanencia en su funcion de la mitad de
los senadores. Con ello se garantiza la continuidad de los trabajos legisla-
tivos y como consecuencia una mayor presencia del Senado en la vida po-
litica del pais.

Las ventajas de este nuevo sistema son multiples. Al renovar cada tres
afios la contienda electoral para la designacion de senadores, se reaviva el
lazo del 6rgano y de sus integrantes con el electorado y, al propio tiempo
se actualiza y se nutre el debate interno del Senado con planteamientos re-
novados, recogidos durante la campaia electoral. A la permanencia y a la
continuidad se suman pues, como ventajas de este mecanismo, la respon-
sabilidad y la actualizacion ante los reclamos del electorado.

Como resultado de la actuacion del Poder Constitucional Reformador,
el 15 de diciembre de 1986 se publico en el DOF un decreto a través del
cual se difundieron diversas reformas constitucionales entre las cuales fi-
guraron las correspondientes al articulo 56 constitucional y al décimo oc-
tavo transitorio y cuya redaccion en ese entonces fue la siguiente:

Articulo 56. La Camara de Senadores se compondra de dos miembros por
cada estado y dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccion directa.
La Céamara se renovara por mitad cada tres afios.

La legislatura de cada estado y la Comision Permanente del Congreso
de la Union, en el caso del Distrito Federal, declararan electo al que hu-
biese obtenido la mayoria de los votos emitidos.

Articulo Décimo Octavo Transitorio. Los senadores que se elijan para
integrar las LIV y LV Legislatura del Congreso de la Unioén duraran en
funciones del 1o. de septiembre de 1988 al 31 de octubre de 1994, y los
que se elijan para la LIV Legislatura, que seran los nombrados en segundo
lugar, duraran en funciones del 1o. de septiembre de 1988 al 31 de octubre
de 1991.

A efecto de aclarar el sentido de la disposicion anterior, cabe explicar

que por legislatura debe entenderse el conjunto de representantes popula-
res que en un momento dado encarnan al Poder Legislativo. En nuestro
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medio el cambio de legislatura del Poder Legislativo Federal, es decir,
del Congreso de la Unidn, compuesto por la Camara de Diputados y la
Camara de Senadores, lo determina la renovacién de la Camara de Dipu-
tados, lo que tiene lugar cada tres afios.

Si se analizan en forma relacionada las disposiciones a que se ha he-
cho referencia, se infiere que a fin de hacer posible la renovacion de la
Camara de Senadores por mitad cada tres afios, se acordd que para las
elecciones de 1988 los partidos politicos, al presentar sus formulas de
candidatos para ocupar dichos cargos, sefialarian cual de los candidatos
propuestos para cada entidad federativa integraria las LIV y LV legisla-
turas (1988-1991 y 1991-1994) y cuadl se proponia para integrar Unica-
mente la LIV Legislatura (1988-1991); como resultado de ello en la jor-
nada electoral de 1988 resultaron electos 32 senadores por seis afios y 32
por tres afios, por esta sola ocasion.

De esta forma, al concluir la LIV Legislatura (1988-1991), se eligie-
ron 32 senadores, uno por cada entidad federativa, para integrar las LV y
la LVI (1991-1994 y 1994-1997) y al concluir la LV Legislatura (1991-
1994) se eligieron otros 32 senadores para integrar la LVI y la LVII le-
gislaturas (1994-1997 y 1997-2000), y asi sucesivamente con objeto de
renovar la Camara de Senadores por mitad cada tres afios.

Con base en las consideraciones hechas valer se puede decir que a ex-
cepcion de los 32 senadores electos en 1988 para integrar las LIV y LV
legislaturas y que por lo mismo duraron en funciones seis afos de un
mismo periodo presidencial y de los senadores electos exclusivamente
para la LIV Legislatura, que estuvieron en funciones Unicamente tres
aflos, en las elecciones subsecuentes a las de 1988, los senadores electos
por seis afos debian abarcar tres afios del periodo presidencial en que
fueron electos y tres afos del siguiente periodo presidencial.

En este estado de cosas, cabe recordar que conforme al estudio que se
ha hecho de la Camara de Senadores, resulta claro que a través de nues-
tra historia constitucional dicha Camara se integrod en su totalidad hasta
1993, con apego al sistema electoral mayoritario. Sin embargo, a partir
de 1977 se empezaron a formular diversos planteamientos tendientes a
modificar los mecanismos para su integracion y de esta forma atemperar
la sobrerrepresentacion a que da lugar el sistema mayoritario en el que el
ganador gana todo. En vista de ello y con objeto de generar condiciones
que propiciaran una mayor pluralidad en la integracion del Senado, a tra-
vés del tiempo se formularon diversos planteamientos proponiendo unos
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la creacion de senadores de partido, otros de primera minoria y otros de
representacion proporcional.

Sin embargo, no fue sino con motivo de la reforma constitucional de
1993 que se sentaron las bases para transitar de un sistema electoral ma-
yoritario para la conformacion del Senado, a una camara en cuya compo-
sicion se le da cabida a las minorias. En efecto, a resultas de la reforma
de referencia se preciso en el articulo 56 constitucional que para integrar
la Camara de Senadores, en cada estado y en el Distrito Federal se elegi-
rian ya no dos sino cuatro senadores, de los cuales, en ese entonces, tres
eran electos seglin el principio de votacion mayoritaria relativa y uno a
través del sistema de primera minoria. En vista de ello en cada entidad
federativa, los partidos politicos deberian registrar una lista con tres for-
mulas de candidatos.

En ese entonces la ley disponia que la senaduria de primera minoria le
seria asignada a la férmula de candidatos que encabezara la lista del par-
tido politico que, por si mismo, hubiera ocupado el segundo lugar en la
votacion de la respectiva entidad.

Ahora bien, en 1993, en que como ya se explico se sentaron las bases
para una nueva conformacion de la Camara de Senadores, también se
adopt6 una nueva férmula para su renovacion ya que a través de la refor-
ma constitucional respectiva se dispuso, en el articulo 56, que la Camara
de Senadores se debe renovar en su totalidad cada seis afios. En vista de
ello, en el articulo tercero transitorio del decreto de reformas de 1993 se
estableci6é un mecanismo que tenia objeto respetar la duracion del encar-
go de los 32 senadores que con apego al sistema anterior habian sido
electos para el periodo comprendido del 31 de octubre de 1991 al 31 de
octubre de 1997 y que, por lo mismo, formaron parte de la LV Legislatu-
ra (1991-1994) y de la LVI Legislatura (1994-1997).

En vista de ello y con el fin de adoptar las medidas necesarias para
aplicar la renovacion sexenal de la Camara de Senadores, se dispuso que
en las elecciones de 1994, a través de las cuales se deberian elegir a los
integrantes de la LVI y la LVII legislaturas, no serian electos tres sena-
dores de mayoria y uno de primera minoria, sino tan s6lo dos y uno res-
pectivamente, puesto que los 32 senadores de mayoria electos en 1991
para un periodo de seis afios continuarian en el desempefio de su encargo
hasta 1997.

Como resultado de ello, en las elecciones de 1994, para renovar la
conformacion de la Camara de Senadores, que a partir de 1993 se integra
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con 128 escafios, se eligieron 96, tres por cada entidad federativa y tres
por el Distrito Federal, dos electos por el principio de mayoria relativa y
el tercero electo por la primera minoria.

Ahora bien, el 22 de agosto de 1996 se publico en el DOF la reforma
al articulo 56 constitucional a través de la cual se modificé de nueva
cuenta la forma de integracion de la Camara de Senadores, ya que a par-
tir de entonces dicho cuerpo colegiado se debe integrar con ciento vein-
tiocho senadores, de los cuales en cada entidad federativa se deben elegir
dos a través del sistema electoral mayoritario (64), uno a través del siste-
ma de primera minoria (32) y ademas se dispone que se deben elegir 32
senadores en una circunscripcion plurinominal que comprendera todo el
territorio de la Republica.

Asi las cosas, en 1997, al término del encargo de los 32 senadores de
mayoria electos en 1991, continuaron en su cargo los 96 senadores de ma-
yoria electos en 1994 para integrar la LVI (1994-1997) y la LVII (1997-
2000) legislaturas, y, por lo mismo, en el ailo de 1997 tan s6lo se eligie-
ron 32 senadores con apego al principio representacién proporcional
mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion plurino-
minal nacional, disponiéndose que los mismos desempefarian el cargo
durante una sola legislatura (tres afios) a efecto de que todos los senado-
res concluyeran al mismo tiempo su encargo; quiere ello decir que no fue
sino con motivo de las elecciones para integrar a la LVIII Legislatura,
que tuvo verificativo en el afio 2000, que se renovo de nueva cuenta, en
su totalidad, la Camara de Senadores en una sola eleccion, por lo que to-
dos sus integrantes concluiran con su encargo en el 2006.

2.4.3.1 Las reformas constitucionales de 1993 y 1996,
vy la composicion de la Camara de Senadores

Con apego a las disposiciones contenidas en el articulo 56 constitucio-
nal, todas las unidades federativas, con independencia del volumen de su
poblacion, extension territorial o riqueza, poseen una idéntica representa-
cion en el senado.

En vista de ello cabe tener presente que en nuestro medio la organiza-
cion bicamaral del Poder Legislativo obedece tanto a razones de técnica
legislativa como a la estructura federal que se ha adoptado. Dicha orga-
nizacion parte de la consideracion de que en el proceso de elaboracion de
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las leyes, es decir, al ejercer la potestad suprema del Estado, diputados y
senadores son representantes populares, que si bien son electos en deter-
minadas demarcaciones territoriales —el distrito en el caso de los diputa-
dos y la entidad federativa en el caso de los senadores— una vez electos
unos y otros son representantes populares de la nacion entera, y no sola-
mente de los ciudadanos que los eligieron; es por ello que en nuestro sis-
tema politico electoral se prohibe el mandato imperativo, es decir, la sub-
ordinacion politica y juridica de los representantes a sus electores.

Ahora bien, ademas de las facultades legislativas, la Constitucion le
confiere a la Camara de Senadores ciertas facultades exclusivas, que pre-
cisamente por tener este caracter, ejerce sin la participacion de la Camara
colegisladora. El analisis de dichas facultades permite afirmar que todas
ellas se relacionan con la preservacion del pacto federal, razon por la
cual esta Camara se ha integrado con una representacion paritaria de los
estados ya que se considera que de esta forma las entidades federativas,
en pie de igualdad, pueden velar por sus intereses, es por ello que se afir-
ma que cuando los senadores ejercen estas atribuciones actuan en calidad
de representantes de sus estados.

A través del presente estudio se ha explicado cémo en el periodo com-
prendido de 1917 a 1993 la Camara de Senadores se integrd con dos se-
nadores por entidad federativa, y como a través de la reforma constitu-
cional de 1993 se dispuso que el Senado debia de integrarse con tres
senadores de mayoria y uno de primera minoria, con lo cual si bien se
aument6 el nimero de integrantes de dicha Camara, se preservo el prin-
cipio de representacion paritaria y se les garantizo a los partidos minori-
tarios al menos el 25% de representatividad en la Camara de Senadores.

En cambio, en los términos de la reforma de 1996, si bien se conservo
la composicion numérica del Senado adoptada en 1993 (128 senadores),
se modifico su forma de eleccion, ya que en los términos de la reforma
de 1993 en cada entidad federativa se deberian elegir tres senadores a
través del sistema mayoritario y uno a través del sistema de primera mi-
noria, en tanto que conforme a la reforma de 1996, en cada entidad fede-
rativa se deberan elegir dos senadores conforme al sistema de mayoria
relativa y una mas de acuerdo con el sistema de primera minoria, dispo-
niéndose ademas que en el seno de una circunscripcion plurinominal que
comprende a todo el territorio nacional se deben elegir 32 senadores de
representacion proporcional.
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Al respecto cabe hacer notar que si bien a través de la figura de los se-
nadores de representacion proporcional se ha ampliado el porcentaje de
representatividad de los partidos minoritarios en dicha Cémara, su exis-
tencia ha alterado el principio de representacion paritaria de las entidades
federativas en el Senado de la Republica.

Esta consideracion ha ocasionado diversas valoraciones en torno a la
referida reforma constitucional. Asi, para una corriente que contempla al
Senado sélo en su caracter de camara colegisladora, la reforma de refe-
rencia tiene un signo netamente positivo, ya que desde este mirador no
resulta esencial el que se preserve la representacion paritaria de las enti-
dades federativas en dicha Camara y por lo mismo es del parecer que se
debe seguir aplicando el principio de representacion proporcional en la
integracion de este cuerpo colegiado; otra corriente considera que la con-
formacion paritaria de la Camara de Senadores resulta esencial para el
buen funcionamiento del sistema politico y por lo mismo es del parecer
que al alterarse la representacion paritaria en la Camara de Senadores
ello implica una auténtica reforma de Estado, puesto que se modifican
los contornos de las decisiones politicas y juridicas fundamentales que
conforman al pacto federal, lo que reviste particular importancia toda vez
que una de las politicas publicas que ha ganado mas terreno en el presen-
te es precisamente la que propone fortalecer al federalismo y dicha refor-
ma marcha en sentido contrario.

2.4.3.2 La organizacion interna de la Camara de Senadores

Las disposiciones correspondientes se encuentran contenidas en la
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
que fue modificada y adicionada por decreto publicado el 20 de julio de
1994.

Para la organizacion de su trabajo la Camara cuenta con una mesa di-
rectiva, grupos parlamentarios, una gran comision y diversas comisiones
ordinarias.

De conformidad con la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, la mesa directiva de la Camara de Senadores
se integra por un presidente y dos vicepresidentes, cuatro secretarios y
cuatro prosecretarios electos por mayoria y en votacion por cédula.

La Gran Comision del Senado se integra con un senador de cada esta-
do y del Distrito Federal y los coordinadores de los grupos parlamenta-
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rios. La designacion de los senadores de cada entidad federativa se hara
por mayoria de votos de los senadores de dichas entidades.

La Gran Comision, de entre sus miembros, en escrutinio secreto y a
mayoria de votos, nombrara un presidente, el primer vicepresidente y un
secretario que durardn en su encargo tanto como la misma Comision, la
que sesionara con la mayoria de los miembros que deban componerla.

Le corresponde a la Gran Comision, entre otras facultades, la de pro-
poner a la Camara el programa legislativo. A este efecto debera jerarqui-
zar las iniciativas de ley o decreto, observando las disposiciones del ar-
ticulo 71 constitucional.

Asimismo, cabe sefialar que la Camara de Senadores contara con el
numero de comisiones ordinarias y especiales que requiera para el cum-
plimiento de sus funciones, pudiendo aumentar o disminuir el numero de
las mismas o subdividirlas en los ramos necesarios.

Con apego a lo dispuesto en la Ley Orgénica del Congreso de la
Unidn, en el presente la Camara de Senadores cuenta con las siguientes
comisiones ordinarias: de Administracion; de Agricultura, Ganaderia,
Selvicultura y Recursos Hidraulicos; de Biblioteca, Informatica y Asun-
tos Editoriales; de Comercio y Fomento Industrial; de Comunicaciones y
Transportes; de Defensa Nacional; de Derechos Humanos, de Desarrollo
Social y Ecologia; del Distrito Federal; de Educacion, Cultura, Ciencia y
Tecnologia; de Energia, Minas e Industria Paraestatal; de Estudios Le-
gislativos; de Gobernacion; de Hacienda y Crédito Publico; de Justicia;
de Marina; de la Medalla Belisario Dominguez; de Pesca; de Puntos
Constitucionales; de Reforma Agraria; de Reglamentos y Practicas Par-
lamentarias; de Relaciones Exteriores; de Salud; de Trabajo y Prevision
Social; de Turismo y Jurisdiccional. Asimismo, de conformidad con los
articulos 76 y 79 de la ley, son comisiones especiales la Jurisdiccional y
las que se nombren con caracter transitorio para conocer exclusivamente
de la materia para cuyo objetivo hayan sido designadas, o desempefar un
encargo especifico.

2.5 Quorum de asistencia y quorum de votacion en las camaras

En todo cuerpo colegiado, es decir, en todo cuerpo compuesto por va-
rios miembros, se requiere establecer reglas para su funcionamiento y al
efecto se debe tener en cuenta que para que pueda sesionar no se puede
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exigir la presencia de todos sus miembros porque esta en la naturaleza de
las cosas que no siempre podran asistir todos sus integrantes, pero tam-
poco se puede establecer que puede sesionar con cualquiera que sea el
numero de los asistentes, pues ello puede dar como resultado que se
adopten importantes determinaciones con la asistencia de tan s6lo unos
cuantos de sus miembros; de aqui que para el funcionamiento de todo
cuerpo colegiado resulta necesario precisar cual es el nimero minimo de
sus integrantes que deben estar presentes para que pueda sesionar y sean
validas sus resoluciones; a estas determinaciones se les conoce como
quorum de asistencia y quérum de votacion, y deben estar previstas en
los ordenamientos juridicos que regulen el funcionamiento del cuerpo
colegiado en cuestion.

Asi, toda vez que el Poder Legislativo Federal de los Estados Unidos
Mexicanos se deposita en un Congreso General compuesto por dos ca-
maras, una de diputados y otra de senadores y que dichas camaras son
cuerpos colegiados por antonomasia, en el articulo 63 constitucional se
sientan las bases operativas para que puedan ejercer su cargo.

Con apego a las bases contenidas en el referido articulo se puede decir
que por quorum de asistencia se debe entender el nimero minimo de
miembros integrantes de una camara que deben estar presentes para que
dicho cuerpo colegiado pueda sesionar legal y validamente y que por
quorum de votacion se debe entender el nimero minimo de votos que se
requieren a favor de una propuesta para que ésta pueda ser adoptada le-
galmente.

Las disposiciones que sobre la materia han sido adoptadas a través de
nuestra historia constitucional pueden ser resumidas en los siguientes
términos:

La Constitucion Federal de 1824 establecié como quérum de asisten-
cia, tanto para la Camara de Diputados como para el Senado, la asistencia
de mas de la mitad del niamero total de sus miembros. Este principio fue
reiterado por las Constituciones de 1836 y 1843 y por el texto original de
la Constitucion de 1857 que organizd al Poder Legislativo Federal en
forma unicameral. Mas tarde, a resultas de la reforma constitucional de
1874 se restablecio el Senado y se precisé que el quérum de asistencia
en dicha asamblea seria de dos terceras partes de sus integrantes.

En la version original del parrafo primero del articulo 63 de la Consti-
tucion de 1917, texto que estuvo vigente hasta el afio de 1993, se exigia
como quorum de asistencia de la Camara de Senadores las dos terceras
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partes de sus miembros, en tanto que en la de diputados se exigia la pre-
sencia de la mayoria de sus integrantes.

Esta diferente exigencia obedecia a que la Camara de Senadores era
una asamblea deliberativa bastante mas reducida que la Camara de Dipu-
tados y por lo mismo el Constituyente consideré que la integracion del
referido quérum podia ser alcanzado sin mayor dificultad a la vez que
aseguraba una mayor representatividad geografica. De esta suerte, dado
que la Camara de Senadores durante ese periodo se integraba con 64
miembros, para conformar el quérum de asistencia debian estar presentes
43 senadores.

En este estado de cosas, la reforma constitucional publicada en el
DOF el 3 de septiembre de 1993 modificé la integracion de la Camara de
Senadores, lo que dio como resultado que dicha camara se integrara ya
no con dos, sino con cuatro senadores por entidad federativa, por lo que
el numero total de sus integrantes se elevd de 64 a 128 senadores, razéon
por la cual el legislador resolvié que el quorum de asistencia en ambas
camaras sea de simple mayoria, es decir, las cdmaras no pueden abrir sus
sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en cada una de ellas, de
mas de la mitad del niimero total de sus miembros.

En vista de ello y toda vez que la Camara de Diputados se integra con
500 diputados, para que se dé el quorum de asistencia deben estar pre-
sentes, por lo menos, 251 representantes, en cambio, en la Camara de Se-
nadores, puesto que a partir de 1994 se integra con 128 senadores, para
que se dé el quérum de asistencia se requiere la presencia, al menos, de
65 senadores.

El Congreso de 1917, al conformar el articulo 63 y regular el quorum,
consciente de la importancia que reviste el que el Congreso quede debi-
damente instalado con toda oportunidad y cuente con el quérum necesa-
rio para ejercer su encargo, incorpor6 al articulo 63 diversas disposicio-
nes para llamar a los legisladores ausentes e integrar el quérum, asi como
el sefialamiento de las sanciones en que incurren si no se presentan a las
sesiones de las camaras o del Congreso.

Asi, en el mismo primer parrafo del articulo 63 constitucional se prevé
que si el dia en que se debe instalar el Congreso no hubiera quérum para
instalar las camaras, los presentes de una y otra deberan reunirse el dia
sefalado por la ley y compeler a los ausentes a que concurran dentro de
los treinta dias siguientes, con la advertencia de que si no lo hiciesen se
entenderd, por ese solo hecho, que no aceptan su encargo, llamandose
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luego a los suplentes, los que deberan presentarse en un plazo igual, y si
tampoco lo hiciesen, se declarara vacante el puesto y se convocara a nue-
vas elecciones.

También, con el proposito de procurar el debido funcionamiento de
las camaras, se dispone que se entendera que los diputados o senadores
que falten diez dias consecutivos, sin causa justificada o sin previa licen-
cia del presidente de su respectiva camara, con la cual se dard conoci-
miento a €sta, renuncian a concurrir hasta el periodo inmediato, es decir,
se presume que los diputados que se coloquen en este supuesto renun-
cian a concurrir al periodo de sesiones en curso.

Asimismo, con objeto de que las camaras puedan ejercer sus funcio-
nes, el propio articulo 63 precisa que en caso de que no hubiese quérum
para instalar cualquiera de las camaras o para que ejerzan sus funciones
una vez instaladas, se convocara inmediatamente a los suplentes para que
se presenten a la mayor brevedad a desempefar su cargo, entretanto
transcurre el plazo de 30 dias que se otorga a los propietarios para que se
presenten.

En intima relacidén con esta materia, en el articulo 64 constitucional se
dispone que los diputados y senadores que no concurran a una sesion, sin
causa justificada o sin permiso de la camara respectiva, no tendran dere-
cho a la dieta correspondiente al dia en que falten.

Cabe precisar que ademas de las hipdtesis previstas en el articulo 63,
el suplente ejerce el cargo en los casos de licencia y separacion definitiva
del puesto del diputado o senador propietario.

La primera reforma que experiment6 el articulo 63 data del 22 de junio
de 1963 y consistio en la adicion del parrafo 4 en el que se precisa que in-
currirdn en responsabilidad, y se hardn acreedores a las sanciones que la
ley senale, quienes habiendo sido electos diputados o senadores no se
presenten, sin causa justificada a juicio de la cdmara respectiva, a desem-
penar el cargo dentro del plazo de 30 dias a que alude el parrafo 1.

También incurrirdn en responsabilidad, que la misma ley sancionara,
los partidos politicos nacionales que, habiendo postulado candidatos en
una eleccion para diputados o senadores, acuerden que sus miembros que
resultaren electos no se presenten a desempefiar sus funciones.

La unica excepcion al principio de que el quérum de asistencia se in-
tegra con la simple mayoria de los miembros de las camaras se establece
en el articulo 84 constitucional, que prevé la designacion por el Congre-
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so de un presidente de la Republica interino o sustituto y para cuyo efec-
to el propio Congreso debe constituirse en Colegio Electoral con la asis-
tencia, de cuando menos, las dos terceras partes de sus miembros.

Ahora bien, una vez constituido el quérum de asistencia, para que una
resolucion sea valida, se debe satisfacer el quérum de votacion, es decir,
reunir el nimero minimo de votos que se requieren en cada camara para
que una propuesta pueda ser adoptada legalmente.

La regla que sobre esta materia establece nuestra Constitucion consis-
te en que una vez integrado el quoérum de asistencia, las resoluciones se
toman por mayoria de votos de los presentes, es decir, por simple mayo-
ria de los diputados o senadores presentes en sus respectivas camaras;
quiere ello decir que el quérum de votacion puede variar de una sesion a
otra puesto que se conformara en funcidén del nimero de representantes
que hayan integrado el quérum de asistencia; asi si a una sesion acudie-
ron 251 diputados, el quorum de votacion sera de 126, pero si el quérum
de asistencia se conformé con 360, el de votacion se integrara con 181.

De los términos empleados por la Constitucion se desprende que, co-
mo regla general, se requiere de un quérum de votacion de mayoria rela-
tiva o simple y que de manera excepcional se requiere de una mayoria
calificada.

Los casos de excepcion en los que se requiere un quoérum de votacion
calificado estan previstos en los articulos 72, incisos d y e; 73, fraccion
111, base Sa.; 76, fraccion V; 79, fraccion [V; 110 y 135 constitucionales.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 25 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, corresponde a las secretarias, o en su caso a las prosecreta-
rias de cada camara, pasar lista a los diputados o senadores a fin de for-
mar el registro de asistencia. Al presidente de la camara le corresponde
de conformidad con la fraccion XV del articulo 21 del reglamento, de-
clarar que no hay quérum cuando es visible, o hacer que la Secretaria pa-
se lista cuando aquél sea reclamado por algiin miembro de la camara.

Por ultimo, cabe senalar que en el articulo 408 del Codigo Penal refor-
mado en 1990, se precisa que se impondra como pena de suspension de
derechos politicos hasta por seis afios a quienes habiendo sido electos
diputados o senadores no se presenten, sin causa justificada, a juicio de
la camara respectiva, a desempeiiar el cargo dentro del plazo sefialado en
el primer parrafo del articulo 63 c.
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2.6 Procedimiento que se debe observar para cubrir vacantes

En relacion con la Camara de Diputados cabe senalar que hasta 1987
nuestra Constitucion so6lo contemplaba el mecanismo para el caso de va-
cantes de diputados de mayoria relativa y no contaba con disposicion ex-
presa que precisara la manera como se debia proceder en caso de que se
sucediera una vacante de representacion proporcional.

Al respecto, conviene tener presente que de conformidad con nuestro
régimen electoral vigente, para la eleccion de diputados de mayoria en
cada distrito electoral, los partidos politicos presentan “férmulas de can-
didatos” que comprenden el nombre del candidato a diputado y el del
respectivo suplente y los integrantes de la formula que resulte electa os-
tentan dicho caracter.

Lo anterior quiere decir que en el caso de que se suceda una falta ab-
soluta del diputado propietario, su lugar se debe cubrir con el suplente y
solo en caso de que se suceda la falta absoluta tanto del diputado propie-
tario como el suplente, el Congreso debe convocar a elecciones extraor-
dinarias.

Ahora bien, en los términos de lo dispuesto por el articulo 175.2 del
COFIPE, tanto las candidaturas de diputados de mayoria como de repre-
sentacion proporcional se deben registrar por formulas de candidatos
compuestos por un propietario y un suplente; las disposiciones que regu-
lan las vacantes de diputados de mayoria no se pueden aplicar a las curu-
les de representacion proporcional ya que su integracion es diferente.

Quiere ello decir que también en los casos de curules de representa-
cion proporcional, para que se suceda una vacante se debe dar la falta ab-
soluta tanto del propietario como del suplente, pero en este caso, a dife-
rencia de lo que sucede en relacion a las curules de mayoria, no se puede
convocar a elecciones extraordinarias, ya que ello iria en contra de los
principios de representacion proporcional.

En vista de ello y toda vez que las disposiciones que regulan las va-
cantes de diputados de mayoria no se pueden aplicar a las curules de re-
presentacion proporcional, el Poder Constitucional Reformador modifico
en 1987 el articulo 77 constitucional, fraccién 1V, a efecto de precisar
que: “en el caso de la Camara de Diputados, las vacantes de sus miem-
bros electos por el principio de representacion proporcional deberan ser
cubiertas por aquellos candidatos del mismo partido que sigan en el orden
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de la lista regional respectiva después de habérsele asignado los diputa-
dos que le hubieren correspondido”.

Ahora bien, en 2003 se reformaron los articulos 63 parrafo primero y
77, fraccion 1V, y se modificaron los términos en que se debe de proce-
der cuando se suceda una vacante de mayoria, de representacion propor-
cional o de senadores de minoria, por lo que para conocer el sistema vi-
gente en esta materia se debe consultar el capitulo I1I, punto 4.2.9.6 de
esta obra.

2.7 El principio de “no reeleccion” en relacion con los integrantes
del Poder Legislativo

El movimiento revolucionario iniciado por Francisco I. Madero se
pronuncié en contra de la reeleccion del presidente, vicepresidente, go-
bernadores de los estados y presidentes municipales. La formulacion de
dicho principio tuvo por objeto desterrar de nuestro medio la viciosa
practica que hizo posible la dictadura del general Porfirio Diaz.

Si bien el texto original de la Constitucion de 1917 prohibio la reelec-
cion del titular del Poder Ejecutivo, no dispuso prohibicion alguna en re-
lacion con los miembros del Poder Legislativo.

Sin embargo, en el afio de 1933 se promovi6 una reforma constitucio-
nal a efecto de precisar la manera como opera el principio de no reelec-
cion con relacion al titular del Poder Ejecutivo y a los miembros del
Congreso de la Union. Como resultado de ello, en el articulo 83 se dis-
puso que la persona que haya ocupado el cargo de presidente de la Repu-
blica, sin importar el titulo (electo popularmente, interino, provisional o
sustituto) o las condiciones en que lo hubiere desempefiado, jamas podra
de nuevo ocupar la maxima magistratura.

En esa misma ocasion (1933) se reformé el articulo 59 a fin de preci-
sar que los senadores y diputados al Congreso de la Unidén no podran ser
reelectos para el periodo inmediato.

Conviene aclarar que puesto que la Constitucion no lo prohibe, un
diputado puede presentarse como candidato y ser electo senador en el
periodo siguiente, de la misma forma que un senador puede presentarse
como candidato y ser electo diputado. A través de este sistema se piensa
que se fomenta la carrera parlamentaria y se evitan los posibles vicios que
se originarian si se autoriza la reeleccion indefinida.
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Por otra parte, por disposicion expresa de la Constitucion, los diputa-
dos y senadores suplentes pueden ser electos para el periodo inmediato
con el caracter de propietarios, siempre y cuando no hayan ejercido el
cargo correspondiente.

El régimen vigente a que se ha hecho referencia ha dado lugar a posi-
ciones encontradas, tanto en el seno del Congreso como en los partidos
politicos.

Para una corriente de pensamiento, el régimen vigente no responde a
la tradicion de México, puesto que la no reeleccion de los diputados y
senadores no fue postulada por los precursores ni por los realizadores de
la Revolucion mexicana.

Agregan los representantes de esta corriente que los congresos consti-
tuyentes que se han estructurado a través de la historia de México, jamas
se han pronunciado en el sentido de limitar la reeleccion de sus represen-
tantes.

Asimismo argumentan que en el mundo entero los diversos sistemas
politicos, sean parlamentarios o presidenciales, autorizan la reeleccion de
los integrantes del Poder Legislativo.

Por ultimo, sefialan que al prohibirse la reeleccion de los miembros
del Poder Legislativo en forma indefinida, se obstaculiza la formacion de
una carrera parlamentaria.

Otra corriente de opinion considera que la reeleccion parlamentaria in-
definida es contraria al principio de renovacion periddica de los organos
de representacion popular, lo cual es indispensable para la superviven-
cia de los regimenes republicanos y de las democracias representativas.

Asimismo se argumenta que la reeleccion indefinida de los miembros
del Congreso de la Union, dadas las condiciones del juego politico, po-
dria dar lugar a la formacion de oligarquias parlamentarias en demérito
de la funcion legislativa y del prestigio de la corporacién, lo cual se evita
con el régimen vigente que permite la reeleccion pero no para el periodo
inmediato.

Por ultimo, en esta materia se debe tener presente que de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 125 constitucional, ninguna persona podra
desempefiar a la vez dos cargos federales de eleccion popular, ni uno de
la federacion y otro de un estado que sean también de eleccion, en cuyo
caso la persona involucrada puede elegir entre ambos el que quiera de-
sempenar.
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3. DERECHOS DE REUNION Y DE ASOCIACION POLITICA

Al decir de José Maria Lozano:

La asociacion pone en un fondo comun la inteligencia, la fuerza y los re-
cursos de cada uno de los asociados; lo que es imposible en el orden natu-
ral de las cosas para un hombre solo, es posible y facil para una asociacion
que multiplica el poder y la fuerza de cada uno de los asociados; y a este
poder colectivo debe el mundo las maravillas que causan nuestra justa ad-
miracion. En todos los 6rdenes posibles la union hace la fuerza. Las socie-
dades cientificas, artisticas, industriales, comerciales, humanitarias, realizan
proyectos que serian imposibles para la fuerza aislada de cada hombre.
Asi que el espiritu de asociacion, el primero de los instintos de la humani-
dad, es también el elemento mas poderoso de su desarrollo y perfecciona-
miento.22

En esta materia la humanidad ha logrado varias conquistas sucesivas:
primero se logré el que se dejara de considerar como delito a la simple
reunidén o asociacion; mas tarde, a consecuencia del movimiento revolu-
cionario francés de 1789, se obtuvo el reconocimiento de que la reunion
y la asociacion son derechos del hombre y, finalmente se logré que se in-
cluyeran a la reunion y a la asociacion como derechos politicos dentro de
los textos constitucionales.

En México el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 fue el primer
texto constitucional que hizo referencia expresa a este derecho al que se
configuré como un derecho ciudadano, en tanto que la Constitucion de
1857 le dio un alcance mas amplio al configurarlo como un derecho del
hombre. Nuestra Constitucion vigente en el articulo noveno configura a
este derecho, en forma simultanea, como una garantia individual y como
un derecho ciudadano ya que se dispone que en materia politica este de-
recho sdlo puede ser ejercido por los ciudadanos mexicanos.

Las libertades y derechos de reunion y asociacion son diferentes como
también lo son las agrupaciones humanas que se configuran con motivo
del ejercicio de dichos derechos.

22 Lozano, José Maria, Estudio del derecho constitucional patrio, capitulo relativo a
“Los derechos del hombre”, México, 1876.
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El hombre, en ejercicio del derecho de reunion, forma parte de agru-
paciones momentaneas que persiguen una finalidad transitoria y, en con-
secuencia, el ejercicio del derecho de reunion da lugar a una agrupacion
circunstancial que no engendra ninguna personalidad juridica propia, ni
persigue fines constantes o duraderos.

En cambio, con motivo del ejercicio del derecho de asociacion, forma
organizaciones mas o menos “permanentes” para la realizacion de cual-
quier fin humano licito, en consecuencia, el ejercicio del derecho de aso-
ciacion da lugar a la configuracion de una entidad distinta de los indivi-
duos que la conforman, organizaciéon que cuenta con personalidad juridica
propia y persigue fines mas o menos permanentes.

Ahora bien, aun cuando los derechos de reunién y asociacion son dife-
rentes, puede decirse que se hallan intimamente ligados toda vez que en
el derecho de reunion se encuentra el embrion del derecho de asociacion.

De conformidad con las disposiciones constitucionales sobre la mate-
ria, para ejercitar la garantia de reunién o de asociacion se requiere, pri-
mero, que la reunidon o asociacidn tengan un fin licito, es decir, que no
contrarie disposiciones de orden publico ni configure un delito ya que en
caso contrario se estara en presencia de una asociacion delictiva; segun-
do, que la reunion o asociacion se realice en forma pacifica.

En intima relacion con esta materia, el precepto constitucional que nos
ocupa establece que ninguna reunidén armada tiene derecho a deliberar.
Esta disposicion obedece a la consideracion de que toda reunidon armada
entrafia un peligro en si misma, toda vez que la experiencia ha probado
que el hecho de estar armado influye en el animo de las personas, y en
caso de que se suscite una discusion o disputa, este tipo de reuniones
puede degenerar en hechos sangrientos.

En caso de que la reunion o la asociacidon tenga por objeto formular
una peticion o presentar una protesta por algun acto de autoridad, se de-
berd, ademas, cumplir con los siguientes requisitos: abstenerse de profe-
rir injurias o formular amenazas en contra de la autoridad correspondien-
te, asi como abstenerse hacer uso de la violencia con el propdsito de
obligar a la autoridad a resolver en el sentido positivo a lo pedido.

Ahora bien, las asociaciones que se conforman y actuan con apego a
la ley pueden ser de diversa indole: civiles, mercantiles, profesionales,
civicas, culturales, deportivas, de beneficencia, de solidaridad, etcétera.
Héctor Gonzalez Uribe precisa que conforme a su naturaleza, el ambito
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de su accion y sus fines, estan regidas por las leyes respectivas: las mer-
cantiles, por el Codigo de Comercio; las profesionales por las leyes del
trabajo y asi sucesivamente.??

Como ya fue explicado, los derechos de reunion y de asociacion en
materia politica son derechos politicos y, por lo mismo, en los términos
de nuestra Constitucion, solo los mexicanos mayores de 18 afios que ten-
gan un modo honesto de vivir podran asociarse y reunirse para tomar
parte en los asuntos politicos del pais, y consecuentemente los extranje-
ros no pueden formar parte de partidos politicos nacionales ni tampoco
de organizaciones politicas de la misma indole. La expresion “tomar par-
te” significa la participacion con actos propios. Los extranjeros, aun
cuando no pueden tomar parte en los asuntos politicos del pais, si tienen,
en su calidad de personas, libertad de opinion para juzgar los asuntos po-
liticos de nuestro pais o de cualquier otro.

También con relacion a los derechos de reunion y asociacion en mate-
ria politica se debe tener presente que en el articulo 130 constitucional se
dispone que los ministros de los cultos no pueden asociarse con fines po-
liticos ni realizar proselitismo a favor o en contra de candidato, partido o
asociacion politica alguna, y en armonia con dicha disposicion el articulo
404 del Codigo Penal Federal se dispone que se impondran hasta 500
dias multa a los ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de ac-
tos publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al electora-
do a vota a favor o en contra de un candidato o partido politico o a la
abstencion del ejercicio del derecho al voto.

Tampoco pueden los ministros de los cultos, en reunion publica en ac-
tos de culto o de propaganda religiosa ni en publicaciones de caracter re-
ligioso, oponerse a las leyes del pais, o a sus instituciones, ni agraviar de
cualquier forma a los simbolos patrios.

Asimismo se prohibe la formacion de toda clase de agrupaciones poli-
ticas cuyo titulo tenga alguna palabra o indicacion que la relacione con
alguna confesion religiosa, asi como celebrar en los templos reuniones
de caracter politico.

En armonia con estos principios, en diversos articulos constitucionales
se establece que los ministros de los cultos no pueden ser candidatos pa-
ra ocupar cargos de eleccion popular. Quienes hubieren dejado de ser mi-

23 Gonzalez Uribe, Héctor, voz: “Asociacion politica”, Diccionario Juridico Mexicano,
Meéxico, UNAM-Porrta, 1985.
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nistros de cultos con la anticipacion y en la forma que establezca la ley,
podran ser votados.

El derecho que tiene todo ciudadano para tomar parte en los asuntos
politicos del pais da lugar a que se agrupen en partidos politicos que son
entidades de interés publico que tienen como fin promover la participa-
cion del pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracion de la
voluntad nacional y como organizaciones de ciudadanos hacer posible el
acceso de éstos al ejercicio del poder.

La significacion politica de los partidos politicos deriva del hecho de
que si bien la democracia supone posiciones divergentes, también re-
quiere que éstas se reduzcan a través de los partidos politicos y sobre la
base del sufragio universal, a proporciones administrables a efecto de or-
ganizar la vida politica, econémica, social y cultural del pais.

Por otra parte, todo Estado que se proponga hacer de la democracia
una realidad cotidiana, debe procurar el que tanto la mayoria como las
minorias politicas puedan manifestar, difundir y hacer valer sus ideas, to-
da vez que las resistencias y oposiciones no s6lo son normales en la vida
democratica de un pueblo, sino que, ademas, son presupuestos y condi-
cion de la misma.

Toda vez que los partidos politicos son protagonistas estelares de la
vida politica, en el capitulo correspondiente de este libro se analizaran
todos los aspectos que se relacionen con su organizacion y funciona-
miento.

Diferencias entre el derecho de asociacion y el derecho
de asociacion profesional

El derecho de asociacion profesional viene a significarse toda vez que
representa el cauce a través del cual los trabajadores en forma organizada
participan en la vida politica.

Al respecto cabe recordar que al decir de Mario de la Cueva,? el sin-
dicalismo tiene fines inmediatos y mediatos; los primeros consisten en
obtener mejores condiciones de trabajo para sus agremiados y los segun-
dos en procurar que la conformacion politica y juridica del pais responda
a las aspiraciones e intereses del proletariado.

24 Cueva, Mario de la, El nuevo derecho del trabajo, México, Porrta, 1979.
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En vista de ello es oportuno proceder a diferenciar el derecho de aso-
ciacion del derecho de asociacion profesional.

En nuestro medio, desde el siglo pasado, el movimiento obrero inicid
la Iucha por el reconocimiento de las uniones y sindicatos y como conse-
cuencia de ello el Congreso Constituyente de 1917 configuré en la frac-
cion XVI del articulo 123 constitucional, con el caracter de garantia so-
cial, el derecho de los trabajadores y de los patrones para asociarse en
defensa de sus respectivos intereses.

La asociacion profesional es considerada como una de las principales
garantias sociales; se basa en el principio de que la union hace la fuerza
y su fin es equilibrar los factores esenciales de la produccion: capital y
trabajo.

Dado que la Constitucion mexicana contiene dos preceptos relativos al
derecho de asociacion, el articulo 9o. y la fraccion XVI del articulo 123,
cabe preguntarse cuales son sus semejanzas y cuales sus diferencias.

Con este proposito cabe sefialar, en primer término, que el Codigo Ci-
vil de 1928, en su articulo 2670, define a la asociacion en los siguientes
términos: “Cuando varios individuos convienen en reunirse, de manera
que no sea enteramente transitoria, para realizar un fin comtn que no es-
té prohibido por la ley y que no tenga caracter preponderantemente eco-
némico, constituyen una asociacion”.

Con base en dicha disposicion se puede definir a la asociacion como
un agrupamiento de personas con caracter mas o menos permanente que
tiene por objeto la realizacion de cualquier fin humano licito, que no sea
de naturaleza preponderantemente econdmica.

Ahora bien, de igual forma que se puede afirmar que la reunion es al
derecho de asociacion, su prélogo obligado, también se puede decir que
la coalicion es el antecedente natural de toda asociacion profesional y
que en tanto que la reunién y la coalicién son mas o menos transitorias,
las asociaciones y las asociaciones profesionales son mas o menos per-
manentes.

De conformidad a los lineamientos trazados por Mario de la Cueva, se
puede decir que entre el derecho de asociacion y el derecho de asocia-
cion profesional existe un fondo comun y si bien no puede hablarse de
relacidn jerarquica, si existe un vinculo estrecho.

El derecho general de asociacion pertenece a todos los hombres y de
¢l se dice con razon que es una garantia individual. El derecho de asocia-
cion profesional pertenece a los trabajadores o a los patrones para con

DR © 2006. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/’XUQmS9

208 JAVIER PATINO CAMARENA

los miembros de su misma clase social, esto es, los trabajadores pueden
unicamente coaligarse con trabajadores y los patronos con patronos. El
derecho de asociacion protegido por el articulo noveno es un derecho ge-
neral; el derecho de asociacion profesional es particular.

En el mismo sentido opina Nipperdey, que considera que en tanto que
el derecho de asociacion en general es un derecho de las personas frente
al Estado, el derecho de asociacion profesional es el derecho de una clase
social frente a la otra.

Con base en dichas consideraciones los autores mencionados propo-
nen definir al derecho de asociacién profesional como la garantia de
igualdad en las relaciones entre el capital y el trabajo.

Al decir de Mario de la Cueva, en nuestro medio se pueden apreciar
los siguientes momentos:

Al amparo del articulo noveno de la Constituciéon de 1857 vivieron las
asociaciones profesionales, pero su relacion con los empresarios era libre.
El periodo de la tolerancia, en cierta medida, confundi6 los derechos de
asociacion en general y de asociacion profesional; el Estado no podia
prohibir la asociacion profesional pero ésta era su unica obligacion; en
cambio el articulo 123 obliga al Estado a imponer a la clase patronal el re-
conocimiento y el trato con la asociacion profesional obrera. En el primer
periodo tenia el Estado una actitud pasiva, de no prohibir, consecuencia
de la politica liberal del Estado; en el segundo periodo su papel es acti-
vo, de imponer a una clase el reconocimiento y el trato con la otra.?’

Hechas las precisiones anteriores y dada la importancia que representa
la asociacion profesional, conviene referir los principios medulares que
regulan a esta institucion.

El articulo 356 de la Ley Federal de Trabajo concibe a los sindicatos
como asociaciones de trabajadores o de patrones constituidas para el es-
tudio, mejoramiento y defensa de sus respectivos intereses.

De conformidad a lo dispuesto por el articulo 360 de la Ley Federal
del Trabajo, los sindicatos de trabajadores pueden ser:

1) Gremiales, los formados por trabajadores de una misma profesion,
oficio o especialidad.

25 Ibidem, p. 235.
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2) De empresa, los formados por trabajadores que presten sus servi-
cios en una misma empresa.

3) Industriales, los formados por trabajadores que presten sus servi-
cios en dos 0 mas empresas de la misma rama industrial.

4) Nacionales de industria, los formados por trabajadores que presten
sus servicios en una o varias empresas de la misma rama industrial
instaladas en dos o mas entidades federativas.

5) De oficios varios, los formados por trabajadores de diversas profe-
siones. Estos sindicatos so6lo podran constituirse cuando en el mu-
nicipio de que se trate, el numero de trabajadores de una misma
profesion sea menor de veinte.

Para que un sindicato de trabajadores pueda actuar plenamente requie-
re contar con el registro respectivo que en los casos en que se trate de
trabajadores que laboren en industria de jurisdiccion federal (fraccion
XXXI del articulo 123 constitucional y articulo 527 de la Ley Federal
del Trabajo), debe efectuarse en la Secretaria del Trabajo y Prevision So-
cial, en la Direccién General de Registro de Asociaciones, y en los de
competencia local, debe verificarse en las juntas locales de Conciliacion
y Arbitraje que corresponda (articulo 365, LFT). Los sindicatos de traba-
jadores al Servicio de los Poderes de la Unidon y demds organizaciones
que se regulen por el apartado B del articulo 123 constitucional, se deben
registrar ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje.

4. DERECHO DE PETICION

Mariano Otero, al redactar la exposicion de motivos del Acta Consti-
tutiva y de Reformas de 1847, formulo las siguientes consideraciones en
torno a este derecho:

El articulo segundo que yo propongo, establece que el derecho de ciuda-
dania trae consigo el de votar en las elecciones populares, el de ejercer los
cargos de representacion popular, el de peticion, el de reunirse para discu-
tir asuntos publicos y, finalmente, el de pertenecer a la Guardia Nacional,
todo conforme a las leyes; de estas tres ultimas prerrogativas no se habia
hecho mencion en ninguna de nuestras anteriores Constituciones y, sin
embargo, son de la mayor importancia. Si toda la teoria de la democracia
representativa se redujera a llamar al pueblo un dia para que eligiera a sus
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mandatarios y les abandonara después la direccion de los negocios, seria
cierto, como algunos autores pretenden, que el sistema representativo no
habia podido reemplazar las antiguas formas; mientras que dejando al
pueblo la constante participacion y direccion de los negocios publicos por
los medios pacificos de la discusion, se coloca a los representantes bajo el
influjo de sus propios comitentes, a los negocios bajo el poder de la opi-
nion publica.

En el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 se configur6 al dere-
cho de peticion como un derecho tan sélo de los ciudadanos, en tanto
que la Constitucion de 1857 tuvo el acierto de recoger esta innovacion y
configurar al derecho de peticion como un derecho del hombre; la Cons-
titucion vigente en el articulo octavo configura a este derecho, simulta-
neamente, como una garantia individual y como un derecho ciudadano,
ya que en materia politica, este derecho sélo puede ser ejercido por los
ciudadanos mexicanos toda vez que Gnicamente éstos son titulares de de-
rechos politicos.

El derecho de peticion se puede hacer valer ante el Poder Legislativo,
Ejecutivo o Judicial, ya que estos poderes constituyen los 6érganos de ex-
presion necesaria y continua del Estado; en materia administrativa es el
fundamento de muchos de los tramites que se realizan ante la administra-
cion publica y a través de ¢l se pueden denunciar desvios de la autoridad
en el ejercicio del poder, negligencias de los servidores publicos en la
prestacion de un servicio publico, ineficiencias de las unidades administra-
tivas de las diversas dependencias y entidades que conforman a la admi-
nistracion publica federal, o bien proponer algun cambio administrativo.

En materia legislativa cabe senalar que el articulo 61 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos dispone que toda peticion de particulares corporaciones o au-
toridades sin derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente por el
ciudadano presidente de la Camara a la Comision que corresponda, se-
gun la naturaleza del asunto de que se trate; ahora bien, de conformidad
con dicho articulo le corresponde a las respectivas comisiones dar cum-
plimiento a lo dispuesto por el articulo 8o. constitucional a efecto de dic-
taminar si son de tomarse en cuenta o no dichas peticiones, debiéndose
hacer del conocimiento del particular el resultado de su gestion.

En materia judicial se puede decir que el derecho de peticion constitu-
ye la base de toda accion procesal. Al respecto cabe tener presente las
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disposiciones contenidas en el articulo 17 constitucional que configuran
la llamada garantia de justicia. Asi, los particulares pueden proponer las
medidas que estimen necesarias para que se garantice la independencia
de los tribunales y la plena ejecucion de sus resoluciones.

Con relacion al derecho de peticion, se deben distinguir dos aspectos:
la facultad que tienen los particulares de solicitar alguna informacion de
las autoridades, y la obligacion correlativa que tienen éstas de dar res-
puesta a la solicitud de los peticionarios, sin que ello signifique, de ma-
nera alguna, el que tenga necesariamente que contestar en forma positiva
a lo pedido.

La peticion formulada por los particulares debe ser presentada por es-
crito y en forma pacifica y respetuosa, es decir, sin contener amenazas ni
injurias. En caso de que el interesado no sepa escribir, la autoridad debe-
ra hacer constar en acta la peticion que se formule verbalmente y darle
curso.

La respuesta de la autoridad, ya sea ésta legislativa, ejecutiva o judi-
cial, debe ser congruente con lo solicitado; o sea, referirse al contenido
de la peticion y, ademas, estar fundada en derecho, ya que de lo contrario
se lesionarian otras garantias como las establecidas en los articulos 14 y
16 constitucionales.

La autoridad asimismo esta obligada a contestar al peticionario por es-
crito y en breve término. El articulo octavo constitucional no precisa qué
debe entenderse por breve término, probablemente en atencion a la canti-
dad y variedad de cuestiones que pueden ser objeto del derecho de peti-
cion. La Suprema Corte de Justicia, en su caracter de 6rgano legalmente
facultado para interpretar la Constitucion, ha sostenido que por breve tér-
mino debe entenderse “aquel en que racionalmente puede conocerse una
peticion y acordarse” lo que lleva implicito el reconocimiento de que no
toda peticion puede acordarse en el mismo tiempo. También ha sostenido
la Corte, que se viola la garantia consagrada en el articulo 8o. cuando no
se comunica por escrito algin acuerdo recaido a la solicitud, sin que val-
ga el argumento de que el camulo de solicitudes similares impida que
puedan resolverse todos los casos con la prontitud que los interesados
desean, pues ante esta situacion la oficina respectiva debe proveer a la
solucion de la falta de personal adecuado, de manera que su funcion ad-
ministrativa se cumpla con toda eficiencia.2¢

26 Jurisprudencia 1917-1975, p. 235.
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Por ultimo cabe sefialar que la respuesta de la autoridad no puede con-
sistir en la expedicion de un simple acuse de recibo.

5. LIBERTAD DE EXPRESION, DERECHO A LA INFORMACION
Y EDUCACION POLITICA

La relacion que guardan la libertad de expresion y el derecho a la in-
formacion deriva de la naturaleza misma de cada uno de estos derechos
ya que en tanto que la libertad de expresion es una garantia individual, el
derecho a la informacion es una garantia social.

En este orden de ideas cabe sefalar que la doctrina considera que los
derechos del hombre, o garantias individuales, vienen a significarse por
cuanto determinan un limite mas alla del cual los poderes estatales no
pueden actuar y ello tiene por fin preservar una atmoésfera dentro de la
cual cada persona pueda realizar su individualidad. En cambio, los dere-
chos sociales o garantias sociales le imponen al Estado el deber de adop-
tar las medidas necesarias para que las garantias individuales puedan te-
ner la efectividad y positividad que les corresponde.

De ahi que se afirme: en tanto que las garantias individuales le impo-
nen al Estado una obligacion de “no hacer”, es decir, de abstenerse de
realizar todo acto que pueda alterar su disfrute, las garantias sociales le
imponen al Estado una obligacion de “hacer”, es decir, de crear el medio
propicio para que el ser humano pueda disfrutar plenamente de sus ga-
rantias individuales.

Estas mismas reflexiones se pueden hacer en torno a la libertad de ex-
presion y al derecho a la informacion, cuyos términos se analizaran a
continuacion.

Por lo que hace a la libertad de expresion, cabe sefalar con Ignacio
Burgoa que:

La libre manifestacion de las ideas, pensamientos, opiniones, etcétera, cons-
tituye uno de los factores indispensables para el progreso cultural, social.
En efecto, es mediante la emision ideitica como se impulsa la investiga-
cion cientifica, descubriéndose nuevos principios, sustentandose teorias
innovadoras, colmandose lagunas en sistemas ya existentes, criticandose vi-
cios, defectos, aberraciones de los mismos, en una palabra, fincandose ba-
ses para la construccion cultural. Siendo una derivacion especifica de la li-
bertad en general, la libre manifestacion de las ideas contribuye para el
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cabal desenvolvimiento de la personalidad humana, estimulando su per-
feccionamiento y elevacion culturales.?’

Es por ello que la libertad de expresion ha venido a significarse como
una de las preocupaciones fundamentales del constitucionalismo indivi-
dual y liberal.

La lucha por conquistar la libertad de expresion revistio a su vez una
importancia sefialada en las luchas que se libraron en contra de la intole-
rancia religiosa durante la Reforma y la Contrarreforma y que se proyec-
taron hasta la Revolucion francesa. De aqui que en el articulo 10 de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agos-
to de 1789 se haya precisado “nadie debe ser molestado por sus opinio-
nes, aun las religiosas, mientras que la manifestacion de ellas no perturbe
el orden publico establecido por la ley”.

En el fondo de estas ideas subyace una postura racional y tolerante
que parte de la consideracion de que si bien todos tenemos razones nadie
puede pretender monopolizar “la razén”. Es por ello que Voltaire, al com-
batir el oscurantismo y la intolerancia, clarifico la relacion que guarda la
libertad de expresion con la idea de la tolerancia en los siguientes térmi-
nos: “estoy en desacuerdo con lo que decis, pero defenderé hasta la
muerte vuestro derecho a decirlo”.

En torno al sentido de esta libertad cabe precisar, como lo hace Eduar-
do Andrade, que

la libertad de expresion es connatural al ser humano y su existencia, desde
el punto de vista filosofico, no puede ser cuestionada. Todo hombre, en
ultima instancia y en cualquier época de la historia, ha sido libre de expre-
sar sus opiniones, lo que el liberalismo reclamaba no era la existencia de
la libertad como tal, sino la supresion de las consecuencias juridicas que
suceden al hecho mismo de su ejercicio. Que el hombre ha sido siempre
intrinsecamente libre de expresar sus ideas, no puede cuestionarse, sin em-
bargo, dicha manifestacion le pudo acarrear en diferentes tiempos, y toda-
via en el presente, consecuencias que le producen perjuicios. Quien era
juzgado por la Inquisicion debido a una herejia, habia hecho uso de su li-
bertad, pero las consecuencias que le acarreaba, el empleo de ella, lo po-
dian llevar a la muerte.?

27 Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, México, Porrtia, 1969.
28 Andrade, Eduardo, “Comentario al articulo 60. constitucional”, Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, 1985, p. 18.
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De aqui que solo pueda ser materia de regulacion juridica aquella li-
bertad cuya manifestacion pueda dar lugar a consecuencias de derecho.

En nuestro medio la lucha por la libertad de expresion se inicia con la
promulgacion del Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana, de 22 de octubre de 1814, que garantizaba la libertad de ha-
blar, de discurrir y de manifestar las opiniones por medio de la imprenta,
si bien le imponia limite en relacion al dogma religioso, a la tranquilidad
publica y al honor de los ciudadanos.

Los contornos de la libertad de expresion aludidos fueron reiterados,
en lo esencial, por la Constitucion Federal de 1824, toda vez que se con-
tinud reconociendo a la religion catdlica como religion de Estado.

Un paso mas se dio en esta materia durante el Congreso Constituyente
de 1856-1857, ya que, como resultado de los debates que se sucedieron
en ese entonces, se eliminaron las taxativas que hasta entonces existian a
la libertad de expresion con relacion al dogma religioso. Como resultado
de ello, en el articulo 60. de la Constitucion de 1857 se configurd esta
garantia en los términos que se le conoce en el presente.

De conformidad con lo dispuesto en la primera parte del articulo 60.
constitucional vigente, la manifestacion de las ideas no sera objeto de
ninguna inquisicion, judicial o administrativa, sino en el caso de que ata-
que la moral, los derechos de terceros, provoque algun delito o perturbe
el orden publico.

Con relacion a la importancia que reviste esta garantia individual, ca-
be sefialar en primer término que se ha dicho y con razén que el respeto
a la libertad de expresion define la frontera que separa la democracia de
la dictadura.

Asimismo cabe destacar que la libertad de expresion constituye el nii-
cleo de otros derechos fundamentales, como es el caso de la libertad de
prensa, del derecho de peticion y del derecho a la informacion.

También resulta pertinente precisar que la libertad de expresion no so-
lo se refiere a la palabra oral o escrita, sino que incluye a todos los me-
dios a través de los cuales el hombre manifiesta su pensamiento, como es
el caso de la pintura, el dibujo, la danza, la musica, etcétera.

La experiencia histérica demuestra que el progreso cultural y politico
se debilita cuando se obstaculiza el ejercicio de esa libertad, lo cual re-
dunda, fundamentalmente, en perjuicio de la sociedad. Asimismo, se pue-
de decir que de nuestra historia constitucional se desprende que la prohibi-
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cion de esta libertad resulta mas peligrosa y dafiina que el ejercicio abu-
sivo de la misma.

Ahora bien, nuestra Constitucion vigente parte, en esta materia, del
principio de que el interés social debe prevalecer sobre el interés indivi-
dual, y por lo mismo dispone que toda persona tiene derecho a expresar
cualquier concepcion cientifica, politica, religiosa, econdmica o artistica
con la condicion de que no se ataque la moral, los derechos de terceros,
se provoque alglin delito o se perturbe el orden publico.

En efecto, del analisis de la disposicion constitucional en comento se
desprende que la esencia de esta garantia radica en que se le impone al
poder publico la prohibicion de poner en marcha mecanismos judiciales
o administrativos que impidan que cualquier persona manifieste libre-
mente sus ideas si se observan los limites que la misma Constitucion es-
tablece.

Al decir de Eduardo Andrade, no puede quedar al arbitrio de funcio-
narios judiciales o administrativos decidir si una determinada expresion
ataca los valores mencionados, por lo que:

la verdadera significacion del precepto que comentamos se refiere a que
solo mediante disposicion legal que atienda a la preservacion de tales va-
lores es factible establecer consecuencias juridicas determinadas al dere-
cho publico subjetivo de expresarse. De aqui que sea posible establecer en
el Cddigo Penal delitos como la injuria, la difamacién o la calumnia, que
son cometidos por medio de la expresion. Si la libertad de expresion fuera
absolutamente ilimitada nadie podria ser castigado por los insultos lanza-
dos contra otra persona, que es el significado de la injuria, ni tampoco po-
dria ser reclamado en cuanto a su responsabilidad por la imputacion de he-
chos a una tercera persona, de los cuales pudiera resultarle a ésta una
disminucién de su reputacion o el menosprecio de sus semejantes. Igual-
mente quedaria impune aquel que publicamente difundiera la presunta co-
mision de un delito imputado a una persona que fuera inocente. Es obvio
que la ley tiene que prever los casos en que la libertad de expresion puede
dafar los derechos de un tercero. En esa virtud, la ley penal que establece
sanciones para quien incurre en conductas como las descritas, se encuen-
tra siempre dentro del marco constitucional y puede procederse a realizar
una denuncia, entendida ésta como investigacion o averiguacion realizada
por la autoridad administrativa, para determinar si existe la conducta vio-
latoria de la ley e imputar en su caso la presunta responsabilidad a quien
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ha incurrido en ella y, en consecuencia, podra también generarse la inqui-
sicion judicial mediante el proceso que se siga ante el juez.??

En el articulo 60. de la Constitucion vigente, en su version original,
tan s6lo se referia a la libertad de expresion, pero en 1977 el poder revi-
sor le introdujo una adicion a efecto de reservar la primera parte a la li-
bertad de expresion y precisar, en la segunda, que “el derecho a la infor-
macion sera garantizado por el Estado”.

En la exposicion de motivos que acompaiié a la iniciativa legislativa
de referencia, se sefiald que la reforma propuesta tenia como propdsito
sentar las bases para “mejorar la conciencia ciudadana y contribuir a que
ésta sea mas enterada, vigorosa y analitica, lo cual es esencial para el
progreso de la sociedad”. De aqui que se pueda decir que el derecho a la
informacion se propone contribuir a que el cuerpo ciudadano cuente con
los medios adecuados para estar informado en forma oportuna, objetiva
y plural.

Con el proposito de aclarar algunos lineamientos sobre la materia, el
entonces secretario de Gobernacion, Jesus Reyes Heroles, en una reu-
nion efectuada el 3 de octubre de 1978 en la Camara Nacional de la
Industria de la Radio y la Television, sefiald que “los requerimientos de
las sociedades modernas exigen que se enriquezcan las garantias no so6lo
del individuo frente al Estado, sino de la sociedad frente al Estado y de
la sociedad frente a todo ser humano y, a la inversa, del hombre frente a la
sociedad”. Se afirmd, asimismo, que nadie tiene derecho, en una socie-
dad plural, a imponer dictados sobre la conciencia, ni el gobierno, ni nin-
gun grupo o poder, sea éste economico, social o cultural y que puesto
que los titulares del derecho a la informacion carecen de mecanismos de
defensa, se hace necesario elaborar las normas y crear las instituciones
que permitan a quien es informado confiar en la informacién que recibe.

En efecto, en nuestros dias la persona se enfrenta a problemas de in-
formacion que jamas habia conocido la humanidad. Cada vez se requiere
estar mejor informado y cada vez se tienen que resolver dificultades cre-
cientes para obtener la informacion necesaria.

Hasta hace pocos afios, cuando se llevaba a cabo un descubrimiento,
la humanidad contaba con tiempo suficiente para conocerlo, informarse

29 Ibidem, p. 19. Al respecto, cabe hacer notar que la injuria dejo de ser considerada
como delito a través de la reforma publicidad en el DOF, el 23 de diciembre de 1985.
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y asimilarlo, gracias a los largos intervalos que se sucedia entre un des-
cubrimiento y otro. Hoy en dia los descubrimientos se producen con ma-
yor rapidez que la informacién sobre los mismos.

La radio y la television son los medios masivos de informacion y difu-
sion que caracterizan a la sociedad contempordnea. La naturaleza de di-
chos instrumentos y sus posibilidades casi infinitas de penetrar en la es-
fera de la libertad individual han inducido a los Estados a proteger a la
sociedad y al individuo mediante la expedicién de una legislacion que
procura evitar los vicios en que puedan incurrir los responsables de di-
chos medios de informacion.

De aqui que los ordenamientos juridicos positivos de muchos paises y
entre ellos México, consideren a la radio y a la television como activida-
des de interés publico, debido a que se considera la transmision del pen-
samiento, no so6lo en atencion a quien lo emite, sino también al efecto
que produce en quienes lo reciben.

Si en materia de radio y television se dejara en completa libertad a los
responsables de tales medios, dicha libertad redundaria en perjuicio de
las demas libertades individuales y, por lo mismo, de la sociedad. De aqui
que el articulo 27 constitucional faculte al Estado para dictar las medi-
das que considere necesarias respecto a la utilizacion del espacio situado
sobre el territorio nacional.

En efecto, en esta materia el uso abusivo de este derecho cobra nuevas
dimensiones ya que, como acertadamente sefald Savatier, el arma mas
terrible y perfeccionada de nuestro tiempo es la mentira cientificamente
difundida gracias a la fuerza de las técnicas modernas.

En materia de informacion y educacion politica, buena parte de la res-
ponsabilidad le corresponde a los partidos politicos, por cuanto de con-
formidad con la legislacion electoral la accion de los partidos politicos
debe tender a: 1) propiciar la articulacion social y la participacion demo-
cratica de los ciudadanos; 2) promover la formacion ideologica de sus
militantes; 3) coordinar acciones politicas conforme a principios y pro-
gramas, y 4) estimular discusiones sobre intereses comunes y delibera-
ciones sobre objetivos nacionales, a fin de establecer vinculos permanen-
te entre la opinion ciudadana y los poderes publicos.

De esta manera, se reconoce que las funciones de los partidos no se
agotan en la mera participacion periddica en las elecciones; sino que, asi-
mismo, deben desarrollar actividades permanentes en los campos de la
informacion y educacion politica.
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Las consideraciones anteriores ponen de manifiesto la importancia
que tiene la educacion politica ya que es a través de ella como el hombre
conoce cudles son sus derechos, aprende la forma de defenderlos y la
manera como debe servirse de ellos.

Es por ello que la educacion politica debe ser entendida como uno de
los medios mas adecuados para incorporar al hombre a la cultura y, con
ello, procurar que cada ser humano se convierta en un agente de transfor-
macion y mejoramiento de la colectividad.

Con base en estas consideraciones se puede decir que en la tarea de
hacer de la democracia una realidad cotidiana se debe realizar un esfuer-
zo comun a efecto de combatir la lacra social del “analfabetismo politi-
co”, que compromete la voluntad politica de los electores, e inculcar en
la persona la conviccion de que su dignidad exige que no vea a sus dere-
chos y los deberes ciudadanos con indiferencia; que votar y cumplir las
funciones publicas es un derecho y una obligacion; que el ejercicio de
los derechos politicos requiere conocer las disposiciones constitucionales
y legales sobre la materia, asi como analizar las plataformas de princi-
pios, los programas de accion y los estatutos de los partidos politicos.

Con el fin de que los partidos politicos nacionales puedan cumplir con
la responsabilidad que tienen en esta materia, la legislacion electoral es-
tablece, como prerrogativa de los mismos, su acceso a la radio y a la te-
levision, disposiciones que tienen por objeto crear un medio ambiente
propicio para que puedan difundir sus principios ideolégicos, programas
de accion y plataformas electorales, asi como los analisis y opiniones que
formulen respecto a los principales problemas que aquejen a la sociedad.
Resulta claro que en el ejercicio de esta prerrogativa deberan observar lo
dispuesto por el articulo sexto constitucional y las leyes que regulan esta
materia (consultese el apartado correspondiente a las prerrogativas de los
partidos politicos en materia de radio y television).

Por lo anterior, se puede decir que siendo los partidos politicos entida-
des fundamentales en la accioén ideoldgica y politica, el ejercicio de su
derecho a difundir sus ideas en los referidos medios de comunicacién so-
cial debe contribuir a crear el ambiente propicio para que tenga una ma-
yor observancia la libertad de expresion y su correlativo derecho a la in-
formacion.

Asimismo, podemos afirmar que la diversidad de opiniones expresa-
das de manera regular por los partidos politicos, en medios tan importan-
tes como son la radio y la television, sumadas a las de otras fuentes gene-
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radoras de informacion, deben contribuir a que la opinioén publica cuente
con los medios adecuados para estar mejor informada.

6. CONSIDERACIONES EN TORNO A LA LIBERTAD DE PRENSA

Se ha dicho y con razén que entre los grandes acontecimientos que re-
gistra la historia, se encuentra la invencioén de la imprenta, maquina di-
vulgadora y democratizadora de ideas y pensamientos. El constituciona-
lista Jos¢ Maria del Castillo Velasco se refirid a ella en los siguientes
términos: “la imprenta funde todas las nacionalidades del mundo en una
sola nacionalidad; la nacionalidad de la inteligencia, hace comunes a to-
dos los pueblos los progresos y adelantamientos de cada uno de ellos en
las ciencias y en las artes. La imprenta resucita lo pasado y lo une al pre-
sente y ofrece al entendimiento humano la obra de todos los siglos, de
todos los paises, de todas las lenguas, de todos los hombres”.

En la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de la
Revolucion francesa, se preciso en el articulo 11 que: “la libre comunica-
cion de los pensamientos y opiniones es uno de los derechos mas precia-
dos del hombre; todo ciudadano puede hablar, escribir o imprimir libre-
mente, a reserva de responder del abuso de esta libertad en los casos
determinados por la ley”. A partir de entonces, todos los Estados que han
decidido organizarse en forma democratica han procurado garantizar la
libertad de prensa a nivel constitucional.

Por lo que hace a nuestro medio, cabe sefialar que Luis Castafio llama
la atencion sobre el hecho de que

si bien es cierto que durante los siglos XVII y XVIII, en todas las nacio-
nes de Europa se impusieron medidas de censura en contra de la exteriori-
zacion del pensamiento por medio de los impresos, también lo es que las
leyes de las Indias, y las espafiolas supletorias que rigieron la vida en so-
ciedad durante la Colonia, fueron sumamente rigurosas en este aspecto,
quiza las mas duras y las mas radicales de su tiempo.3°

En efecto, diversas disposiciones de las leyes de las Indias prohibian
que se imprimiera o vendiera libro alguno sin la autorizacion previa del
Consejo, e imponian fuertes sanciones a los infractores.

30 Castafio, Luis, La libertad de pensamiento y de imprenta, México, UNAM, 1976,
p- 26.
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En este estado de cosas la generacion hacedora de la independencia
procuro crear el ambiente propicio para la difusion de las ideas liberales.
Asi, desde los primeros afios del movimiento insurgente, los redactores
del Decreto Constitucional de Apatzingan precisaron en el articulo 40
que la libertad de hablar, de discutir y de manifestar las opiniones por
medio de la imprenta no debe prohibirse a ningun ciudadano a menos
que en sus producciones ataque el dogma, turbe la tranquilidad publica u
ofenda al honor de los ciudadanos. Asimismo cabe destacar que en el ar-
ticulo 119 se le imponia al Congreso el deber de proteger la libertad poli-
tica de imprenta.

En el articulo 31 del Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana se
dispuso que “todo habitante de la Federacion tiene libertad de escribir,
imprimir y publicar sus ideas politicas sin necesidad de licencia, revision
o aprobacion anterior a la publicacion, bajo las restricciones y responsa-
bilidades de las leyes”.

En armonia con este principio, la Constitucion de 1824 le impuso al
Congreso la obligacion de proteger la libertad politica de imprenta de
modo que jamas se pudiera suspender su ejercicio, y mucho menos abo-
lirse en ninguno de los Estados ni territorios de la Federacion (articulo
50, fraccion III). Esta disposicion fue reiterada en el articulo 161 que le
impuso la misma obligacion a los estados miembros de la federacion.

No obstante lo anterior, se puede decir que la Constitucion de 1824
configurd la libertad que nos ocupa en forma limitada ya que la religion
catdlica era “religion de Estado” y consecuentemente dicha Constitucion
precisaba el deber del Congreso de protegerla a través de leyes sabias y
justas.

La Constitucion centralista de 1836, llamada las Siete Leyes, se refirio
a esta libertad en el articulo 2o., fraccion VII de la primera ley y al efec-
to precis6 como un derecho del mexicano,

poder imprimir y circular, sin necesidad de previa censura, sus ideas poli-
ticas. Por los abusos de este derecho, se castigara cualquiera que sea cul-
pable en ellos, y asi en éstos como en todo lo demas, quedan estos abusos
en la clase de delitos comunes; pero con respecto a las penas, los jueces
no podran excederse de las que imponen las leyes de imprenta, mientras
tanto no se dicten otras en esta materia.

Asi, en 1840, al discutirse un proyecto de reformas a las leyes consti-
tucionales de 1836, el diputado Fernando Ramirez expreso: “es dificil que
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haya pais en que no sean mayores las ventajas que trae al publico la li-
bertad de imprenta que la supresion de ella. Yo haria un agravio a mi
pais si los incluyera en el nimero de los que no merecen disfrutarla”.

La Constitucion de 1843, llamada las Bases Organicas, en el articulo
90., fracciones Il y IV, precis6 como derecho de los habitantes de la Re-
publica los siguientes:

— Ninguno puede ser molestado por sus opiniones: todos tienen de-
recho para imprimirlas y circularlas sin necesidad de previa califi-
cacion o censura. No se exigira fianza a los autores, editores o im-
presores.

— En todo juicio sobre delitos de imprenta intervendran jueces del
hecho, que haran las calificaciones de acusacion y de sentencia.

En el acta Constitutiva y de Reformas de 1847, que restablecio la vi-
gencia de la Constitucion Federal de 1824 introduciéndole las reformas
que se estimaron necesarias, se ratificaron las disposiciones contenidas
en la Constitucion Federal de 1824 sobre la libertad de imprenta y como
novedad en esta materia se dispuso, en el articulo 26:

ninguna ley podra exigir a los impresores fianzas previas para el libre ejer-
cicio de su arte, ni hacerles responsables de los impresos que publiquen
siempre que aseguren en la forma legal la responsabilidad del editor. En
todo caso, excepto el de difamacion, los delitos de imprenta serdn juzga-
dos por jueces de hecho y castigados sdlo con pena pecuniaria o de reclu-
sion.

El Congreso Constituyente de 1856-1857 dio un paso mas en esta ma-
teria al configurar esta libertad en los siguientes términos:

Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquier ma-
teria. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura ni exigir
fianza a los autores o impresores ni coartar la libertad de imprenta que no
tiene mas limite que el respeto a la vida privada, a la moral y a la paz pu-
blica. Los delitos de imprenta seran juzgados por un jurado que califique
el hecho y por otro que aplique la ley y designe la pena.

La disposicion contenida en la primera parte del articulo en comento,
es decir, la relativa a que es inviolable la libertad de escribir y publicar
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escritos sobre cualquier materia, fue aprobada por la inmensa mayoria,
ya que como lo sefialé Francisco Zarco, dicho principio venia a signifi-
carse como ‘“un homenaje del legislador a la dignidad humana, como un
tributo de respeto a la independencia del pensamiento y de la palabra”.

También fue aprobada por los constituyentes sin mas tramite la dispo-
sicion que establece que ninguna ley ni autoridad puede establecer la
previa censura, toda vez que consideraban que sujetar la prensa al poder
restrictivo de un censor, como se hacia antiguamente, equivaldria a so-
meter la libertad de las opiniones y de los pensamientos a los prejuicios
de un solo hombre; equivaldria a hacer del censor un juez infalible sobre
todos los puntos controvertidos sobre ciencia, religion y gobierno.

La prohibicion de exigir fianza a los autores o impresores también fue
aprobada sin mayores tramites ya que en ese entonces, con apoyo en el
pensamiento de Benjamin Constant se habia evidenciado lo absurdo de
exigir caucion por los posibles delitos que se pudieran cometer por me-
dio de la prensa, pues con ello se abriria el camino para exigir caucion a
todos los ciudadanos para que respondieran por todos los crimenes posi-
bles que pudieran cometer, lo cual resultaba, ademés de imposible, una
monstruosidad. Se combatié asimismo la idea de exigir fianza, depdsito
0 caucion a los autores o impresores, por considerar que una disposicion
de esa naturaleza favoreceria a las personas de recursos que serian las
Unicas que podrian expresar sus pensamientos mediante la imprenta, da-
da la facilidad con que podrian constituir la caucién, requisito previo pa-
ra la publicacion del impreso de que se tratare, y no asi la mayoria del
pueblo que no tenia medios econdémicos suficientes para ello.

En cambio, la propuesta de que en el articulo de referencia se precisa-
ra que “la libertad de imprenta no tiene otro limite que la vida privada, la
moral y la paz publica” dio lugar a un apasionado debate en el que parti-
ciparon de manera destacada Ponciano Arriaga y José Maria Mata en fa-
vor de fijar limites a dicha libertad, en tanto que los disputados liberales
radicales mas destacados de la época, como fue el caso de Francisco Zar-
co, Ignacio Ramirez y Guillermo Prieto, se pronunciaron en el sentido de
que la libertad de imprenta no tuviera otra taxativa que los escritos lleva-
ran la firma de su autor.

En apoyo de establecer limites a la libertad de imprenta, Jos¢ Maria
Mata expresod que el proyecto de articulo a discusion después de enun-
ciar el principio general de la libertad de prensa, hacia las excepciones
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necesarias para evitar el abuso del derecho en perjuicio de la sociedad, y
que con objeto de salvaguardar el bienestar y la tranquilidad de la socie-
dad, el articulo de la Constitucion debia fijar el limite al derecho de es-
cribir y que este limite no debia ser otro que la vida privada, la moral y
la paz publica.’!

En opinién de Luis Castafio, la postura de los miembros de la Comi-
sion y de la mayoria del Congreso expresada por Mata encontraba su
apoyo en las ideas expuestas por Manfield y Blackstone en Inglaterra, y
Coley en los Estados Unidos.3?

— Manfield consideraba que la libertad de prensa consiste en impri-
mir sin previa licencia, pero con sujecion de las consecuencias de
la ley, considerando que el abuso de la libertad de prensa es como
la caja de Pandora, fuente de todo mal.

— Blackstone consideraba que castigar los escritos peligrosos cuando
después de publicados hayan sido calificados de criminales, es
medida indispensable para conservar la paz y el buen orden. Asi la
libertad de pensamiento queda libre y lo que se castiga es solo su
abuso.

— El juez Cooley habia expresado al respecto que la libertad consti-
tucional de palabra y de prensa implica un derecho de publicar li-
bremente lo que le plazca a un ciudadano y de protegerle contra
cualquier responsabilidad por dicha publicacion, excepto cuando
dichas publicaciones, por su caracter blasfemo, obsceno o escan-
daloso, constituyan una ofensa publica, o que por su falsedad y
malicia puedan perjudicar la reputacion o los intereses pecuniarios
de los individuos.

En cambio, las principales criticas a los limites propuestos por la Co-
mision de Constitucion a la libertad de prensa fueron formuladas por
Francisco Zarco, Guillermo Prieto e Ignacio Ramirez.

Zarco propuso que las infracciones debian ser mejor definidas:

que en vez de hablar vagamente de la vida privada, debiera mencionarse el
caso de injurias... que en lugar de hablar vagamente de la moral, se prohi-

31 Zarco, Francisco, Cronica del Congreso Extraordinario Constituyente: 1856-1857,
Meéxico, El Colegio de México, 1957, p. 96.
32 Castafio, Luis, La libertad de pensamiento, México, UNAM, 1967.
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bieran los escritos obscenos, pues con esto, y exigir la firma de los auto-
res, ningun hombre honrado que se respete a si mismo se atreveria a ofen-
der las buenas costumbres en un libro o en un periddico... [y] En vez de
hablar vagamente de la paz publica, yo quisiera que terminantemente se
dijera que prohiben los escritos que directamente provoquen a la rebelion
o0 a la desobediencia de la ley, porque, de otro modo, temo a la censura de
los funcionarios publicos, y que éstas consideren el examen razonado de las
leyes y la peticion de reformas a esta misma Constitucion que estamos dis-
cutiendo sean calificados.3?

Con base en estas consideraciones Zarco concluia que tantas restric-
ciones resultaban extrafas en una seccion que se llama de derechos del
hombre. “No parece sino que la comision, cuando enuncia una gran ver-
dad, cuando proclama un principio, cuando reconoce un derecho, se ate-
moriza, quiere borrarlo con el dedo y por esto establece luego toda clase
de restricciones”.3*

En respuesta a estas criticas, José Maria Mata, en nombre de la Comi-
sion, sefiald que las restricciones que Zarco calificaba de vagas, se fija-
ban como principios que la ley organica deberia desarrollar y explicar
mejor previendo todos los casos y ofreciendo todo género de garantias.
En este orden de ideas expreso que la Comision creyd que, por el bienes-
tar y tranquilidad de la sociedad, el articulo de la Constitucion debia fijar
limites al derecho de escribir, y que este limite no podia ser otro que la
vida privada, la moral y la paz publica.

Mata estuvo de acuerdo con Zarco en la necesidad de exigir la firma
de los autores; pero consideraba que este requisito de cardcter secundario
corresponde a la ley reglamentaria y que él se comprometia a sostenerla
y votarla en su oportunidad.

También revisten particular importancia las consideraciones formula-
das por Guillermo Prieto, que al respecto expresé lo siguiente:

Considero a la prensa como la égida de la libertad, como el escudo mas
firme de los derechos del hombre y, por lo tanto, sostengo que debe ser li-
bre como el pensamiento. Al ocuparse la comision de los derechos del
hombre insiste casi siempre en un gravisimo error. Asienta un gran princi-
pio y como deslumbrada con la luz de la verdad retrocede, espantada, se

33 Zarco, op. cit., nota 31, p. 313.
34 Ibidem, p. 311.
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intimida, vuelve los ojos a la censura de nuestros adversarios, parece pedir
perdon de su atrevimiento y se apresura a formular restricciones que nuli-
fican el derecho. De aqui proviene que en este debate tengamos que estar
pasando desde las obstrucciones mas metafisicas hasta las cuestiones re-
glamentarias. En la seccion de derechos del hombre no es propio hablar de
abusos. Esto es elevar el abuso al rango de derechos. El derecho debe que-
dar inviolable, incolume y eterno.?’

En su opinidn, en el proyecto de articulo a discusion se incurria,

en una deplorable confusion porque se mezcla la libertad del pensamiento
con el medio de la publicidad... se confunde el pensamiento con la maqui-
na, la idea con la prensa mecanica y se llega a un verdadero extravio.
(Qué tiene que ver el articulo con los impresores? Tratar de si ellos han de
ser responsables cuando la idea ha de ser libre es lo mismo que ocuparse
de si el fabricante de papel es responsable de que en una hoja se pinte una
Venus o una Dolorosa.

Si se proclama la libertad de la imprenta, ;para qué cortar al aguila sus
alas cuando se va a remontar a las nubes? ;Para qué empefiarse en detener
el relampago del rayo? ;Para qué inventar ligaduras en vez de garantias?
(Para qué poner al lado de cada derecho una especie de alguacil que lo vi-
gile, lo espie y lo martirice?3¢

En su oportunidad, Ignacio Ramirez se pronunci6 en contra de fijar li-
mites a la libertad de prensa, y al efecto formul6 las siguientes considera-
ciones:

La comision, como los planetas que giran alrededor del Sol, dejo siempre
la mitad de las cosas sumergidas en las tinieblas y no puede hablar de un
derecho sin nulificarlo a fuerza de restricciones. La comision quiere limi-
tar el vuelo del espiritu humano, la comision debia recordar que la impren-
ta saliéo armada de manos de Gutemberg; que la prensa triunfa siempre que
combate, que la imprenta es superior a todas las restricciones y no necesita
de la proteccion del Congreso poner restricciones a la inteligencia humana
en la imprenta, en su trono, es lo mismo que profanar a una deidad en su
santuario.3’

35 Ibidem, p. 313.
36 bidem, p. 314.
37 Ibidem, p. 315.
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Como la mayoria de los integrantes del Congreso Constituyente com-
partian el parecer de los miembros de la Comision que redactod el proyec-
to de articulo, finalmente aprobd que se precisaran como limites a la li-
bertad de prensa, la vida privada, la moral y la paz publica.

Otro punto que se abord6 con relacion a la libertad de prensa fue el re-
lativo a la precision del tipo de autoridad jurisdiccional que debia cono-
cer de los delitos de imprenta, tema con relacion al cual se propuso que
los delitos de imprenta fueran juzgados por un jurado que califique el he-
cho y por otro que aplique la ley y le asigne la pena.

Mata sefiald que para evitar la repeticion de lamentables abusos se
proponia que los delitos de imprenta fueran juzgados por un jurado po-
pular. “El jurado sera la gran garantia de la libertad de pensamiento por-
que no representa las pasiones del poder, sino la conciencia publica, y, si
el poder se hace perseguidor y quiere saciar su odio en la prensa, el jura-
do no sera su instrumento sino que, por el contrario, pondra a la concien-
cia del pueblo en antagonismo con el poder y le ofrecerd mil desenga-
fos”.

Sin embargo, afios mas tarde el presidente de la Suprema Corte de
Justicia, Ignacio Luis Vallarta, expres6 en sus famosos “votos” su opi-
nion en el sentido de que “el que injuria y calumnia de palabra debe ser
juzgado por el mismo tribunal que el que injuria y calumnia por la pren-
sa, si no se quiere ir hasta dar un estimulo al delito mayor con el fuero de
que goce. Por lo demas sostener el fuero para la prensa y negarlo para la
palabra es una contradiccion en la esfera de los principios”.®

Asimismo, sefiald que resulta lamentable haber establecido un jurado
sin juez instructor que practicara las diligencias necesarias para la averi-
guacion de los hechos, ya que la mision del jurado se limitaba a calificar
el impreso, absolviendo o condenando al responsable, lo que daba como
resultado que la averiguacion fuera imposible, siendo por lo tanto tam-
bién imposible la recta administracion de la justicia.

La opinion de Vallarta hizo que en 1883 se reformara el articulo 7o.
de la Constitucion, y se modificara la Gltima parte a efecto de precisar
que los delitos que se cometan por medio de la imprenta seran juzgados
por los tribunales competentes de la federacion o por los de los estados
conforme a su legislacion penal.

38 Castafio, Luis, op. cit., nota 32, p. 40.
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Durante el régimen dictatorial de Porfirio Diaz, se obstaculizo en for-
ma por demas sefalada la libre manifestacion del pensamiento y como
resultado de ello naufragé la libertad de imprenta.

En su oportunidad el Congreso Constituyente de 1916-1917 no so6lo
considerd conveniente ratificar el contenido del articulo séptimo de la
Constitucion de 1857, sino que ademas decidié adicionarlo con las pro-
puestas formuladas por el constituyente Heriberto Jara, tendentes a preci-
sar que en ningun caso se podra secuestrar la imprenta como instrumento
del delito, asi como prohibir que con el pretexto de denuncias por los de-
litos de prensa puedan ser encarcelados los expendedores, operarios y
demas empleados del establecimiento; como resultado de ello nuestro ar-
ticulo 70. constitucional contiene las siguientes disposiciones relaciona-
das con la libertad de prensa:

Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquier ma-
teria. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura, ni exi-
gir fianza a los autores o impresores, ni coartar la libertad de imprenta,
que no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la
paz publica. En ningin caso podra secuestrarse la imprenta como instru-
mento del delito.

Las leyes organicas dictaran cuantas disposiciones sean necesarias para
evitar que so pretexto de las denuncias por delitos de prensa, sean encar-
celados los expendedores, “papeleros” operarios y demds empleados del
establecimiento de donde haya salido el escrito denunciado, a menos que
se demuestre previamente la responsabilidad de aquéllos.

Del analisis que se haga de nuestro articulo 70. constitucional vigente
se desprende que nuestra Constitucidon garantiza la libertad de prensa, lo
que quiere decir que toda persona tiene derecho de publicar escritos so-
bre cualquier tema, asi como de defender, exponer o combatir por cual-
quier medio grafico las mas diversas ideas, sin otro limite que el respeto
que se debe a la vida privada, a la moral y a la paz publica. En conse-
cuencia, el Estado esta obligado a abstenerse de realizar cualquier acto
que pueda interferir en el disfrute de esta libertad.

En relacidn con los principios contenidos en el primer parrafo, resul-
tan aplicables las consideraciones hechas valer durante el Congreso Cons-
tituyente de 1857 toda vez que dichos principios fueron confirmados y
ratificados por el Congreso Constituyente de 1917.
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La libre imprenta, sefiala Burgoa:

Es uno de los derechos mas preciados del hombre, por medio de su ejer-
cicio no solo se divulga y propaga la cultura, se abren nuevos horizontes a
la actividad intelectual, sino que pretende corregir errores y defectos de go-
bierno dentro de un régimen juridico. La libertad de imprenta es una con-
quista netamente democratica; su desempefio tiende a formular una opinién
publica en lo tocante a la forma de realizacion de las actividades guberna-
tivas, la libertad de imprenta no sélo es un medio de depurar la adminis-
tracion publica para sanearla de sus despropositos y desaciertos mediante
una critica sana, siendo un estimulo para los gobernantes honestos y com-
petentes que deben ver en ella el conducto de la aquilatacion justa de su
gestion.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha declarado:

Basadas las instituciones republicanas en la voluntad popular, su mejor
defensa estriba en la libertad de prensa; que aunque en algunos casos pue-
de seguir caminos extraviados, no debe ser reprimida, por que la lucha
contra su accion, por grave, dafiosa y perjudicial que se le suponga, no
quedara justificada si se lleva a cabo matando la fuente de energia que trae
consigo; porque mayores males resultardn con el ahogamiento de ideas,
perenne origen de todos los abusos del poder.

Abhora bien, en el ejercicio de la libertad de imprenta se debe tener pre-
sente que las disposiciones que contiene el articulo 30. constitucional en
relacion con la funcion social educativa una limitacion adicional a dicha
libertad, ya que los escritos que estén destinados a la educacion de la ni-
fiez, se deben ajustar a las disposiciones constitucionales sobre la materia.

También se puede decir que el articulo 130 constitucional establece
otra limitacion a esta libertad constitucional por cuanto se dispone que
las publicaciones de caracter religioso no podran oponerse a las leyes del
pais o a sus instituciones, ni agraviar a los simbolos patrios.

Durante las sesiones del Congreso Constituyente de 1916-1917, revis-
tio particular importancia brindarle a los impresores garantias para el de-
sempefio de su actividad profesional. De aqui que, a propuesta del cons-
tituyente Heriberto Jara, se haya precisado que cuando se configure uno
de los llamados delitos de imprenta “en ningin caso podra secuestrarse
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la imprenta como instrumento del delito” disposicion que es considerada
por los penalistas como una regla de excepcion a la legislacion penal del
orden comun que para otros casos consigna, como sancion especifica, la
pérdida de todo elemento material utilizado en la comisién de un delito.
Esta propuesta fue aceptada por unanimidad de votos.

Asimismo, propuso Jara que se dictaran las disposiciones necesarias
para evitar que so pretexto de las denuncias por los delitos de prensa fue-
ran encarcelados los expendedores, operarios y demas empleados del es-
tablecimiento de donde haya salido el escrito denunciando, a menos que
se demuestre previamente la responsabilidad de aquéllos, ya que se esti-
ma que, en principio, ellos son ajenos a la responsabilidad contraida por
el autor del escrito que configure un delito. Esta propuesta también fue
aceptada sin discusion y por unanimidad de votos.

Al respecto, resulta pertinente destacar que en el articulo 20 constitu-
cional, fraccion VI, se dispone que los delitos cometidos por medio de la
prensa contra el orden publico o la seguridad exterior o interior de la na-
cion, deben ser juzgados por un jurado formado por ciudadanos, ya que
el Constituyente considerd que en tales casos resulta preferible someter a
los acusados al criterio ciudadano que al de los tribunales ordinarios.

Debe tenerse presente asimismo que los jurados son tribunales com-
puestos por juzgadores no profesionales que emiten un veredicto sobre
hechos controvertidos en un proceso; la doctrina constitucional conside-
ra que toda vez que los jurados no tienen la obligacion de fundar ni moti-
var su veredicto vienen a significarse como tribunales de conciencia.

El titulo quinto de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federa-
cion, precisa las bases de funcionamiento del Jurado Federal de Ciudada-
nos, en los articulos 56 a 66.

Ahora bien, en abril de 1917 Carranza, ya en calidad de presidente,
sanciond y promulg6 la Ley de Imprenta que es el ordenamiento juridico
que pretende reglamentar la garantia constitucional que nos ocupa. En
dicha Ley se determinan los casos en que los escritos pueden significar
un ataque a la vida privada, a la moral, al orden publico. Sin embargo,
esta ley fue declarada por la Suprema Corte pre-constitucional, porque si
bien la Constitucion se firmo en febrero, ésta entrd en vigor en mayo del
mismo afo y la Suprema Corte considerd que dicha ley malamente podia
reglamentar una disposicion constitucional que aun no estaba en vigor.

A mayor abundamiento, Jorge Madrazo y Jesus Orozco sefialan que
no es posible admitir como vigente una ley expedida por quien, segiin
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los nuevos mandamientos constitucionales, ya no tenia facultades legis-
lativas. Sin embargo, la Ley de Imprenta de Carranza sigue aplicandose
en la actualidad, a falta de ley orgénica de los articulos 60. y 70. consti-
tucionales. Precisamente, su articulo 70. consagra el derecho de rectifica-
cion, aclaracion o respuesta, esto es, el derecho que tiene una persona a
quien se ha mencionado o aludido en un peridédico a que en éste se publi-
que gratuitamente una responsiva redactada por ella.?*

7. LA LIBERTAD DE CREENCIA Y DE CULTO Y LA RAZON
DE SER DE LAS LIMITACIONES QUE EN MATERIA POLITICA
TIENEN LOS MINISTROS DE LOS CULTOS RELIGIOSOS

Los principios que configuran la garantia de creencias y de cultos a
que alude el articulo 24 constitucional, son resultado de una larga lucha
en contra de la intolerancia religiosa que le desconocia a los hombres el
derecho de tener la creencia religiosa de su preferencia.

La preeminencia que durante la Edad Media se le confiri6 a la reli-
gion, el espiritu propio de la Reforma y de la Contrarreforma, asi como
la consecuente ruptura de la unidad religiosa, explican que el primer de-
recho del hombre que en cuanto tal fue reivindicado haya sido el de la li-
bertad de conciencia y la libertad de cultos. En efecto, los miembros y
adeptos de las nuevas iglesias surgidas de la Reforma (luteranos, calvi-
nistas, etcétera), combatieron la idea tradicional segun la cual la unidad
religiosa era presupuesto indispensable para conservar la unidad civil y
politica.

En esta materia pueden apreciarse dos momentos fundamentales en la
via de aceptacion del pluralismo religioso; un primer paso se dio cuando
se logra la aceptacion de la practica de confesiones minoritarias en el
marco de una misma sociedad politica (Edicto de Nantes, promulgado
por Enrique I'V en 1598, si bien en 1685 fue derogado por Luis XIV). Un
paso mas se dio cuando se reconoce en forma amplia la libertad de con-
ciencia y de cultos (de los estudios que se han hecho sobre la materia se
desprende que en 1663 Rhode Island, fundada en 1636, obtuvo de Carlos
II una carta que concedia plena tolerancia para todas las religiones inclu-

39 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM,
1985, p. 38.
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so las no cristianas, y mas tarde la Asamblea de la Colonia Catdlica de
Maryland, expidié La Toleration Act (1649), que es el primer documento
sobre esta materia emanado de una asamblea popular.

En la Europa de los siglos XVII y XVIII, se continu6 debatiendo el te-
ma de la tolerancia y la libertad religiosa y de conciencia, si bien el espi-
ritu critico de la ilustracion ocasiond que se abordara el tema desde una
perspectiva mas filosofica que teoldgica y en el marco ya de los derechos
civiles y politicos en general.

Por lo que hace a nuestra historia constitucional resulta pertinente re-
cordar que durante la dominacién espafiola era obligatorio profesar la
religion catolica, la cual era considerada como religion de Estado y, por
lo mismo, no se podia pertenecer a otra iglesia, so pena de ser considera-
do reo del delito de herejia y perseguido por la inquisicion.

De aqui que Reyes Heroles considere que durante la época colonial
la relacion entre la Iglesia Catdlica y el Estado espaiiol era tan estrecha
que se podia afirmar que habia una Iglesia que era un Estado y un Esta-
do que era una Iglesia.

Esta situacion se proyectd durante los primeros afios de nuestra histo-
ria constitucional y por lo mismo, tanto el Decreto Constitucional de Apat-
zingan como la Constitucidon de 1824, declararon oficial a la religién ca-
tolica y le impusieron al Estado la obligacion de proteger a dicho credo,
prohibiendo la préctica de cualquier otro.

A partir de la promulgacién de la Constitucion de 1824 el clero fue
acrecentando su poder econémico, social y politico lo que incentivo el
que en forma paralela se gestara una doctrina mexicana que proponia re-
solver el problema de las relaciones entre el Estado y la Iglesia a través
de formulas secularizantes.

El primer intento reformador lo realizé en 1833 Valentin Gémez Fa-
rias, con apoyo en las ideas formuladas por José Maria Luis Mora que
consideraba que se debia distinguir a la Iglesia como cuerpo mistico, de
la Iglesia como asociacion politica y evidencié que en este segundo as-
pecto la Iglesia puede ser alterada y modificada, e incluso ver abolidos
sus privilegios por mandato del orden social.

Asi, con base en estas ideas y a partir de la consideracion de que no se
debe imponer por ley lo que debe ser fruto de la conviccion, Gomez Fa-
rias procur6 arrebatar a la Iglesia el monopolio de la educacién, suprimir
la obligacion civil de pagar los diezmos, derogar las disposiciones juridi-
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cas que imponian coaccion para el cumplimiento de votos monasticos,
inici6 la secularizacion de los cementerios y dispuso la ocupacion inme-
diata de los bienes del clero a efecto de amortizar la deuda publica. Sin
embargo, al término de su gobierno, los conservadores intentaron, por
todos los medios, suprimir, reformar o evitar la aplicacion de las leyes
expedidas.

Afos mas tarde, en 1847, Gomez Farias llevo a cabo un segundo in-
tento reformador. Con el fin de poder contar con los medios necesarios
para hacer frente a la guerra que por ese entonces sostenia México con
los Estados Unidos, expidid un reglamento a través del cual se autorizo
la venta, en subasta publica, de los bienes del clero hasta por quince mi-
llones de pesos. En contra de dichas disposiciones se revelaron los pol-
kos en la ciudad de México, mientras las tropas invasoras amenazaban la
capital. Este segundo intento se signific por cuanto en esta ocasion se
adoptaron medidas ejecutivas.

En contra de los gobiernos personalistas y dictatoriales del general
Santa Anna, se levanto el pueblo en armas. El primer acto del gobierno
emanado de la Revolucion de Ayutla encaminado a modificar las rela-
ciones entre el Estado y la Iglesia y a impulsar la Reforma, fue la pro-
mulgacion de la Ley de Administracion de Justicia de 23 de noviembre de
1855, comunmente conocida como Ley Juarez, que partio de la conside-
racion de que la existencia de fueros reduce las atribuciones del Estado
pues le cercena la facultad jurisdiccional, y dispuso, en consecuencia, que
los tribunales eclesiastico cesarian de conocer en los negocios civiles y tan
solo serian competentes para conocer de los delitos comunes de los indi-
viduos de su fuero, y ello en tanto se expidiera una ley que solucionara
este punto. La importancia de esta Ley radica en que sin ella quiza el
Congreso Constituyente de 1857 no hubiera podido suprimir los fueros.

Otro paso significativo en esta materia lo constituye la promulgacion
de la Ley de Desamortizacion de las Fincas Rusticas y Urbanas de las
Corporaciones Civiles y Eclesiasticas, de 25 de junio de 1856; mas cono-
cida como Ley Lerdo, que con el fin de poner en circulacion una gran
masa de bienes que se encontraban estancados, dispuso la adjudicacion
de los inmuebles propiedad de corporaciones civiles y eclesiasticas a
quienes los tenian arrendados, o bien al mejor postor.

En este estado de cosas, durante el Congreso Constituyente de 1856-
1857 la Comision de Constitucion sometid a consideracion de la Asam-
blea un proyecto de articulo 15 que contenia una férmula transaccional,
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ya que si bien establecia la libertad de cultos, en consideracion a que la
religion catdlica habia sido la religion exclusiva del pueblo mexicano, le
imponia al Congreso de la Unidén el deber de proteger dicho credo me-
diante la expedicion de leyes justas y sabias, procurando que no se perju-
dicaran los intereses del pueblo ni los derechos de la soberania nacional.

No obstante el caracter transaccional de la propuesta, tanto los diputa-
dos conservadores como los liberales se manifestaron en contra. Los pri-
meros rechazaron el proyecto porque siendo, a su parecer, la unidad reli-
giosa presupuesto indispensable de la unidad nacional, debia prohibirse
la practica de cualquier otra religion que no fuera la catdlica. Por su par-
te, el grupo liberal se opuso a la propuesta por estimar que se debia esta-
blecer, sin cortapisa alguna, el principio de que la autoridad jamas debe
intervenir en las conciencias.

Por los conservadores y moderados participaron en el debate, en for-
ma destacada, Marcelino Castaneda y Mariano Arrizcorreta.

Asi, en la sesion del 5 de agosto, Marcelino Castafieda, a efecto de
fundamentar la oposicion del grupo conservador a la formula propuesta
por la Comisién de Constitucion sefiald: “Somos representantes de un
pueblo catdlico que no quiere mas culto que el suyo; esa es su voluntad y
nosotros que somos sus representantes no podemos contrariarla... el pue-
blo de México ama a su religion y por lo mismo no tolera la construccion
de templos en que se practique un culto distinto...”.

Por su parte, Mariano Arizcorreta, expresod que debia distinguirse la li-
bertad de conciencia de la libertad de cultos. Precis6 que la libertad de
conciencia pertenece a la intimidad del hombre y que por lo mismo la ley
no debe pretender regularla, pues su objeto es regular la conducta exter-
na de la persona en sociedad. La libertad de cultos, en cambio, afecta la
vida social, razon por la cual la ley debe reglamentarla segun las aspira-
ciones y convicciones de los pueblos.

Entre los liberales “radicales” que participaron en el debate en forma
destacada, cabe mencionar a Ramirez, Mata y Zarco, cuyas intervencio-
nes giraron en torno a la distincion entre libertad de conciencia y libertad
de cultos; asi, Ignacio Ramirez sefial6 que la libertad de conciencia es el
mensaje sublime del cristianismo, ya que la religion catélica naci6 en un
mundo pagano e intolerante; José Maria Mata precisé que ninguna ley
puede prohibir a un hombre que adore a su Dios del modo que le dicte su
conciencia; que la tolerancia no significa necesariamente que se establez-
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can otros cultos; permite su establecimiento pero no lo ordena, y Francis-
co Zarco afirm6 que la unidad religiosa establecida con el rigor de la ley
es una iniquidad, y de igual forma afirmé que si bien cada hombre es li-
bre de adorar a su Dios en su interior, debe respetar la conciencia publica
cuando se trate de culto externo.

Finalmente, por 67 votos contra 44 se declar6 el articulo sin lugar a
votar. Ahora bien, aun cuando los liberales no lograron el pleno recono-
cimiento de la libertad de creencias religiosas, obtuvieron el que se aban-
donara el principio de la religion de Estado, lo que vino a significarse
como el principio del fin a la practica de la intolerancia en esta materia.

Por otra parte se lograron algunos avances en la materia como haber
privado de toda coaccion civil a los votos religiosos (articulo 50.), el reco-
nocimiento de libertad de imprenta y ensefianza sin taxativas con relacion
al dogma religioso (articulos 60. y 70.), la supresion de los tribunales es-
peciales y de los fueros eclesiasticos (articulo 13); haber prohibido a las
corporaciones eclesiasticas adquirir o administrar bienes raices salvo los
destinados directamente al objeto de la institucion (articulo 27) y facultar
a los poderes federales para ejercer en materia de culto religioso y disci-
plina externa la intervencion que determinen las leyes (articulo 123).

Los conservadores consideraron intolerables las reformas que los libe-
rales habian logrado, razon por la cual repudiaron la Constitucion del
medio siglo y lucharon hasta lograr que el presidente Comonfort la des-
conociera. Benito Juarez, en aquel entonces presidente de la Suprema
Corte de Justicia, a fin de continuar la legalidad republicana, asumi6 la
Presidencia provisional de la Republica y con ese caracter dirigi6 a la na-
cion durante la Guerra de Tres Afios.

El 7 de julio de 1859, en Veracruz, el presidente Juarez expidio el Ma-
nifiesto del Gobierno Constitucional a la Nacion e inmediatamente des-
pués comenz6 a promulgar las disposiciones que se conocen con el nom-
bre de Leyes de Reforma, por virtud de las cuales se garantiz6 la libertad
de cultos; se dispuso que los bienes del clero pasaran a ser propiedad de
la nacion, se suprimieron las drdenes religiosas regulares; se considero al
matrimonio como un contrato civil que debia realizarse ante las autorida-
des de la misma indole; se secularizaron los demas actos relacionados
con el estado civil de las personas, asi como los cementerios y hospitales
de beneficencia regidos por eclesiasticos; se puso fin a las relaciones di-
plomaticas de México con la Santa Sede, y como resultado de todo ello
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se deslind6 la jurisdiccion eclesiastica de la civil, lo que dio lugar a lo
que se conoce como la separacion de la Iglesia del Estado.

Desde entonces, incorporadas primero a la Constitucion de 1857, por
reforma de 25 de septiembre de 1873, y posteriormente establecidas en
la vigente, la libertad de creencias religiosas y su pleno ejercicio son una
realidad en México.

Durante el porfiriato, la politica respecto al clero fue conciliatoria y
tolerante, razon por la cual la Iglesia disfrutd de libertades contrarias a
las leyes. No obstante ello, Reyes Heroles sefiala que, “el avance legal e
institucional fue en esta materia de tanta trascendencia que treinta afios
de porfiriato no bastaron para retrotraer las relaciones Estado-Iglesia a su
condicion anterior”.

Los diputados constituyentes de Querétaro, basandose en el espiritu
de las leyes de Reforma, el pensamiento de Juarez y en el de los liberales
mexicanos, distinguieron lo perteneciente a la autoridad eclesiastica y lo
perteneciente a la autoridad civil, sin restringir, en forma alguna, las creen-
cias religiosas, pero reglamentando la conducta de los clérigos, asi como
las practicas de los cultos. Como resultado de ello en los articulos 3o.,
50., 24 y 130 constitucionales se consignaron los siguientes principios:

En el articulo 30. se dispuso que la educacion que imparta el Estado
debe mantenerse ajena a cualquier doctrina o creencia religiosa, y se
prohibi6 a las corporaciones religiosas y a los ministros de los cultos in-
tervenir en planteles educativos que impartieran educacion primaria, se-
cundaria o normal y la destinada a los obreros y campesinos; de cual-
quier tipo o grado; en el articulo 50. se prohibi6 el establecimiento de
ordenes monasticas; en el articulo 27 se prohibio a las asociaciones reli-
giosas denominadas iglesias, adquirir, poseer o administrar bienes raices,
ni capitales impuestos sobre ellos.

En el articulo 24, se garantiz6 a todo hombre que se encuentre dentro
del territorio nacional el derecho a profesar y tener cualquier creencia re-
ligiosa o a no tener ninguna, asi como el derecho para practicar las cere-
monias, devociones o actos del culto respectivo, siempre que no consti-
tuya un delito o falta penados por la ley.

En el articulo 130 se disponian diversos principios a partir del enun-
ciado general de que le corresponde a los poderes federales ejercer en
materia de culto religioso y disciplina externa la intervencion que desig-
nen las leyes.
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En este estado de cosas, el 28 de enero de 1992 se publico en el DOF
el decreto de reformas a los articulos 30., 50., 24, 27 y 130 constitucio-
nales a través de las cuales se precisaron las bases para que a partir de
entonces regulan las relaciones entre el Estado y las Iglesias.

En dicho decreto se precisa que se deroga la fraccion 1V, se reforma la
fraccion I para pasar a ser fracciones | y II; se recorren en su orden las
actuales fracciones Il y III para pasar a ser IIl y IV, respectivamente, y se
reforma ademas esta ultima, del articulo 3o0.; se reforman asimismo, el
parrafo quinto del articulo 50.; el articulo 24; las fracciones Il y III del
articulo 27 y el articulo 130, todo, excepto el parrafo cuarto, y se adicio-
na el articulo decimoséptimo transitorio de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

Como resultado de ello, en el articulo tercero constitucional, que esta-
blece que la educacion que imparta el Estado debe mantenerse ajena a
cualquier doctrina o creencia religiosa, se derogd la fraccién IV que prohi-
bia a las corporaciones religiosas, ministros de los cultos y a las socieda-
des ligadas con la propaganda de cualquier credo religioso intervenir en
forma alguna en planteles en que se impartiera educacion primaria, se-
cundaria y normal y la destinada a obreros y campesinos, y se precis6 en
la fraccion III que los planteles particulares dedicados a la educacion
en los grados referidos deberan impartir la educacion con apego a los cri-
terios establecidos en dicho articulo y conforme a lo dispuesto en la frac-
cion 1.

Las reformas al articulo 50. consistieron en la derogacion de la parte
final que prohibia el establecimiento de 6rdenes monasticas.

Las reformas al articulo 24 dieron como resultado que se adicionara
un parrafo y que el que originalmente era II parrafo pasara a ser el III pa-
rrafo, en el que se precisa que todo acto religioso de culto publico se ce-
lebrara ordinariamente dentro de los templos y que los que extraordina-
riamente se celebren fuera de €stos se sujetaran a lo que disponga ley
reglamentaria respectiva.

Como resultado de ello, el articulo 24 quedd configurado en los si-
guientes términos:

Articulo 24. Todo hombre es libre para profesar la creencia religiosa que
mas le agrade y para practicar las ceremonias, devociones o actos del culto
respectivo, siempre que no constituyan un delito o falta penado por la ley.
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El Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban religion
alguna.

Los actos religiosos de culto publico se celebraran ordinariamente en
los templos. Los que extraordinariamente se celebren fuera de €stos se su-
jetaran a la ley reglamentaria.

Las reformas al articulo 27 consistieron en derogar la fraccion Il y la
parte final de la fraccion III, disposiciones que les negaban personalidad
juridica a las Iglesias y les impedian adquirir bienes inmuebles dentro
del territorio nacional. Como resultado de ello, las Iglesias quedan com-
prendidas dentro de la fraccion Il que dispone que las instituciones de
beneficencia, publica o privada, que tengan por objeto el auxilio de los
necesitados, la investigacion cientifica, la difusion de la ensefanza, la
ayuda reciproca de los asociados, o cualquier otro objeto licito, no po-
dran adquirir més bienes raices que los indispensables para su objeto, in-
mediata o directamente destinados a él, con sujecion a lo que determine
la ley reglamentaria;

El articulo 130 se reformé integramente para quedar como sigue:

El principio histérico de la separacion del Estado y las iglesias orienta las
normas contenidas en el presente articulo. Las iglesias y demas agrupacio-
nes religiosas se sujetaran a la ley.

Corresponde exclusivamente al Congreso de la Union legislar en mate-
ria de culto publico y de iglesias y agrupaciones religiosas. La ley regla-
mentaria respectiva, que sera de orden publico, desarrollard y concretara
las disposiciones siguientes:

a) Las iglesias y las agrupaciones religiosas tendran personalidad juri-
dica como asociaciones religiosas una vez que obtengan su correspondien-
te registro. La ley regulard dichas asociaciones y determinara las condicio-
nes y requisitos para el registro constitutivo de las mismas.

b) Las autoridades no intervendran en la vida interna de las asociacio-
nes religiosas;

¢) Los mexicanos podran ejercer el ministerio de cualquier culto. Los
mexicanos asi como los extranjeros deberan, para ello, satisfacer los re-
quisitos que seiiale la ley;

d) En los términos de la ley reglamentaria los ministros de cultos no
podran desempefiar cargos publicos. Como ciudadanos tendran derecho a
votar, pero no a ser votados. Quienes hubieren dejado de ser ministros de
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cultos con la anticipacion y en la forma que establezca la ley, podran ser
votados.

e) Los ministros no podran asociarse con fines politicos ni realizar pro-
selitismo a favor o en contra de candidato, partido o asociacion politica al-
guna. Tampoco podran en reunion publica, en actos de culto o de propa-
ganda religiosa, ni en publicaciones de caracter religioso, oponerse a las
leyes del pais o a sus instituciones, ni agraviar, de cualquier forma, los
simbolos patrios.

Queda estrictamente prohibida la formacién de toda clase de agrupa-
ciones politicas cuyo titulo tenga alguna palabra o indicacién cualquiera
que la relacione con alguna confesion religiosa. No podran celebrarse en
los templos reuniones de caracter publico.

La simple promesa de decir verdad y de cumplir las obligaciones que
se contraen, sujeta al que la hace, en caso de que faltare a ella, a las penas
que con tal motivo establece la ley.

Los ministros de cultos, sus ascendientes, descendientes, hermanos y
conyuges, asi como las asociaciones religiosas a que aquellos pertenezcan,
seran incapaces para heredar por testamento, de las personas a quienes los
propios ministros haya dirigido o auxiliado espiritualmente y no tengan
parentesco dentro del cuarto grado.

Los actos del estado civil de las personas son de la exclusiva compe-
tencia de las autoridades administrativas en los términos que establezcan
las leyes, y tendran la fuerza y validez que las mismas les atribuyan.

Las autoridades federales, de los estados y de los municipios tendran
en esta materia las facultades y responsabilidades que determine la ley.

Asimismo se agreg6 un articulo transitorio a la Constitucion para que-
dar como sigue: “Articulo decimoséptimo. Los templos y demas bienes
que, conforme a la fraccion II del articulo 27 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos que se reforma por este Decreto, son
propiedad de la nacion, mantendran su actual situacion juridica”.

De manera resumida se puede decir que como resultado de estas refor-
mas las disposiciones que con anterioridad se tenian en el articulo 130 y
que hacian referencia a la educacion, pasaron a formar parte del articulo
3o0., pero se derogaron las disposiciones que contenian dichos articulos y
que le impedian a las Iglesias impartir educacion basica en general.

Asimismo se puede decir que a resultas de la reforma constitucional
de 1992 a los articulos 50., 27 y 130 se abrogaron las disposiciones que
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hasta entonces le impedian a los ministros de los cultos el poder votar en
las elecciones politicas, asi como las que prohibian el establecimiento de
ordenes monasticas, las que le negaban personalidad juridica a las igle-
sias y a las que les impedian adquirir bienes inmuebles.

Las reformas que experimentaron los articulos 24 y 130 en materia de
libertad de creencias y de cultos dieron como resultado que las disposi-
ciones que con anterioridad se contenian en el articulo 130 se adiciona-
ran al articulo 24.

En este estado de cosas se pueden formular las siguientes considera-
ciones en torno a la libertad de creencias y de cultos y a las relaciones
del Estado con las Iglesias.

La religion es un problema que atafie solo a la conciencia del hombre,
y por lo mismo en el articulo 24 se configura la libertad de creencia reli-
giosa y de cultos y consecuentemente se prohibe al Estado en lo general
y al Congreso de la Union en lo particular que elabore leyes prohibiendo
o estableciendo religion alguna, o bien el que se pronuncie en pro o en
contra de cualquier creencia religiosa. Por lo tanto, el Estado no puede
ocuparse de las religiones sino en tanto que con sus manifestaciones ex-
teriores comprometan la paz publica o violen las leyes.

Con base en las consideraciones anteriores, se puede decir que la li-
bertad de creencias y de cultos comprende dos diferentes aspectos: el
culto privado o libertad de conciencia que se refiere a la sustentacion in-
terior de ciertos principios o dogmas pertenecientes a una religion o
creencia determinadas y que se concretiza en libertad de practicar las ce-
remonias, devociones, ritos y otros actos del culto respectivo, sea en los
templos, recintos o lugares destinados a tal fin, sea en su casa o domici-
lio particular, en tanto que manifestaciones externas de la fe o creencia
religiosa de que se trate, y siempre y cuando tales ceremonias, ritos o ac-
tos no constituyan un delito o falta penados por la ley.

En cambio, el culto publico, que es una manifestacion o expresion ex-
terna de una religion o creencia, si cae bajo el imperio del derecho y, por
consiguiente, queda sometida a regulacion y limitaciones por parte de
la Constitucion, la cual precisa, por una parte, que las ceremonias, devo-
ciones u otros actos a través de los cuales se manifiesta o exterioriza la
creencia religiosa, no deben constituir delitos o faltas castigados por la ley
y, por otra, se prescribe que los actos del culto respectivo dirigidos al pu-
blico se celebren dentro de los templos y los que extraordinariamente se
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celebren fuera de ellos se deben sujetar a las disposiciones de la ley regla-
mentaria respectiva.

Pero si la ley no debe ocuparse de la dimension interna de la conducta,
la religion no debe inmiscuirse en politica, es decir, toda vez que la fun-
cion que le corresponde desempenar a la Iglesia es de caracter espiritual,
ésta debe abstenerse de participar en actividades de caracter politico, de
aqui que en el articulo 130 constitucional se prohiba a los ministros de los
cultos criticar las leyes fundamentales del pais, a las autoridades en lo
particular o al gobierno en lo general, y que, al mismo tiempo, se dispon-
ga que las publicaciones de caracter confesional no deben ocuparse de
asuntos politicos; también se prohibe la formacién de toda clase de agru-
paciones politicas cuyo titulo tenga alguna palabra o indicaciéon cual-
quiera que la relacione con alguna confesion religiosa.

Asimismo, se dispone que los ministros de los cultos no pueden ocu-
par cargos de representacion popular ni pueden reunirse o asociarse con
fines politicos.

En congruencia con estos principios, en otros articulos constituciona-
les se dispone que quien aspire a ocupar un cargo de representacion po-
pular, federal, estatal o municipal, no debe pertenecer al estado eclesias-
tico ni ser ministro de algin culto.

8. INICIATIVA POPULAR Y REFERENDUM
8.1. Consideraciones de caracter general

Como expliqué en su oportunidad, las democracias representativas se
estructuran a partir de los siguientes principios fundamentales:

— La soberania es indelegable porque el pueblo y so6lo el pueblo pue-
de autodeterminarse.

— Si bien la soberania es indelegable, nada se opone a que se delegue
su ejercicio.

— EI pueblo no delega el ejercicio de todas sus atribuciones sobera-
nas, sino tan solo el ejercicio de algunas de ellas.

— El ejercicio de las atribuciones soberanas que delega el pueblo no
lo hace de manera irrevocable, de manera tal que en cualquier mo-
mento el pueblo puede reasumir su ejercicio directo.
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Ahora bien, los regimenes democraticos contemporaneos ya no se li-
mitan a afirmar la supremacia de la voluntad popular, sino que ademas
procuran crear nuevos canales que aseguren la participacion activa del
pueblo en la elaboracion de las leyes.

A este proposito obedece la configuracion de instituciones tales como
la iniciativa popular y el referéndum.

Mediante la iniciativa popular se faculta al cuerpo ciudadano para que
cuando retna los requisitos que al efecto sefala la ley pueda presentar
proyectos de leyes ordinarias o constitucionales ante los 6rganos compe-
tentes y sin que tenga que acudir a sus representantes ordinarios.

El reconocimiento de la iniciativa popular puede comprender tanto la
participacion directa del pueblo en la presentacion de una iniciativa de
ley, que, finalmente, debera ser aprobada por el Poder Legislativo, como
la participacion directa del pueblo, no so6lo en la fase de presentacion, si-
no también en la de su elaboracion.

De aqui que algunos autores refieran que existen dos tipos de iniciati-
va popular: la formulada y la simplemente enunciada y sefialan que se
estara en presencia de la primera cuando una parte del cuerpo electoral
(la que determine la ley) presente una iniciativa elaborada y estructurada
en articulos, y que se estara en presencia de la segunda cuando la inicia-
tiva se limite a solicitar al Poder Legislativo que formule una ley en de-
terminado sentido, correspondiéndole a dicho 6rgano la responsabilidad
de desarrollar el respectivo cuerpo normativo.

A través del referéndum se faculta al pueblo para aceptar o rechazar
en definitiva un proyecto de ley formulado por los érganos competentes.
De aqui que se pueda decir que el referéndum viene a significarse como
un procedimiento excepcional, a través del cual el cuerpo ciudadano sus-
tituye al legislador en la fase de adopcion de la ley.

En el caso del referéndum, el proyecto formulado no adquirird valor
juridico sino después de la intervencion expresa del pueblo. En este caso
la aprobacion implicita no es suficiente.

Segun el momento en que opera el referéndum, se habla de referén-
dum de consultaciéon y de referéndum de ratificacion. La primera hipote-
sis opera cuando se le pide su parecer al pueblo antes de tomar una deci-
sion y en caso de que sea negativo se desecha el proyecto, en tanto que si
es afirmativo se procede a su elaboracion. A través del referéndum de ra-
tificacion se faculta al pueblo para que apruebe en definitiva ciertas pro-
posiciones de leyes ordinarias o constitucionales que hayan sido elabora-
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das por los 6rganos competentes. Asi, diversas Constituciones locales de
los Estados Unidos disponen que toda reforma constitucional debe ser
aprobada en definitiva por el pueblo. La Constitucion francesa por su
parte establece la posibilidad de que toda reforma a la Constitucion sea
aprobada por referéndum.

Si se atiende al margen de libertad de que se dispone para recurrir al
referéndum se puede hablar de referéndum obligatorio, que tiene lugar
cuando se presenta alguna hipotesis prevista por la ley, en cuyo caso se
debe proceder a realizar la consulta popular correspondiente, y de refe-
réndum facultativo, que tiene lugar cuando se faculta a las autoridades
para que, si lo estiman pertinente, y en forma discrecional, sometan a la
consideracion de los ciudadanos la adopcion de ciertas leyes.

Algunos autores hacen referencia especifica al referéndum de arbitraje
que se actualiza cuando surge un conflicto entre los poderes politicos
(Legislativo y Ejecutivo) y se le confiere al pueblo la facultad de resol-
ver en definitiva dicho conflicto.

Cabe sefialar que se pueden regular la iniciativa popular y el referén-
dum en forma combinada tal y como sucederia en el caso de que se fa-
culte al cuerpo ciudadano para que, cuando retina ciertos requisitos, pre-
senten iniciativas de leyes formuladas ante los 6rganos competentes, los
cuales deberan publicar el proyecto en cuestion y fijar fecha para que el
resto de los ciudadanos apruebe o rechace en definitiva el proyecto ha-
ciéndose, por lo mismo, innecesaria la tramitacion normal.

Con relacion a esta materia debe sefialarse que frecuentemente se uti-
lizan los términos referéndum y plebiscito como sinénimos, no obstante
que entre una y otra institucion existen notables diferencias.

En efecto, en tanto que a través del referéndum se faculta al pueblo
para aceptar o rechazar en definitiva un proyecto de ley formulado por
los 6rganos competentes, el plebiscito es el voto de confianza que le
otorga el pueblo a una persona para que continué en el poder. La doctri-
na francesa cita, como casos tipicos de plebiscitos, la consulta que se hi-
7o al pueblo para saber si queria la herencia de la dignidad imperial para
la descendencia directa, natural, legitima y adoptiva de Napoledén Bona-
parte (mayo de 1804) y para determinar si se queria investir a Luis Na-
poledn del poder imperial (noviembre de 1852).

La confusion que existe entre referéndum y plebiscito obedece a que la
frontera entre uno y otro no siempre es facil de precisar, ya que las consul-
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tas populares pueden comprender dosis variables de elementos plebisci-
tarios y referendarios, tal como sucedié durante la V Republica Francesa,
periodo durante el cual el general De Gaulle frecuentemente solicitaba
un voto de confianza del pueblo de manera implicita a la aceptacion de
una determinada propuesta legislativa; asi, en 1969 el general De Gaulle
solicitd un voto de confianza a través de la aceptacion del referéndum,
mediante el cual proponia reformar la Constitucién con objeto de privar
al Senado de su caracter politico y conferirle un papel puramente consul-
tativo; en este estado de cosas y toda vez que el pueblo francés rechazo
por la via del referéndum su propuesta, el general De Gaulle considerd
que ello significaba que el electorado francés no le habia refrendado la
confianza y por lo mismo present6 su dimision.

8.2 Analisis de la regulacion juridica a que dio lugar
la reforma constitucional de 1977

En diciembre de 1977, el poder constitucional reformador de la Cons-
titucion adiciono la fraccion VI del articulo 73 constitucional, a efecto de
precisar las bases constitutivas del Distrito Federal y en esa ocasion se
dispuso “que los ordenamientos legales y reglamentos relativos al go-
bierno del Distrito Federal seran sometidos a referéndum y podran ser
objeto de iniciativa popular”.

En este estado de cosas, el Ejecutivo Federal sometié a la considera-
cion de la Camara de Diputados un proyecto de Ley Organica del Depar-
tamento del Distrito Federal, situaciéon que fue aprovechada por la referi-
da Camara para proponer la adiciéon de un capitulo VI en el que
precisaron las bases para la aplicacion del referéndum y de la iniciativa
popular, propuesta que después de discutirse en ambas camaras fue apro-
bada por el Congreso de la Union y entr6 en vigor el 29 de diciembre de
1978.

En vista de ello y dado el caracter singular de esta experiencia, con-
viene analizar, asi sea en forma somera, las disposiciones que en ese en-
tonces contenia la Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal.

En primer término cabe sefialar que las disposiciones contenidas en
dicho capitulo senalaban los lineamientos generales a que debia ajustarse
la participacion politica de los habitantes del Distrito Federal en dichos
procesos.
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El referéndum se concibiéo como un método de integracion directa de
la voluntad de los ciudadanos del Distrito Federal en la formacion, modi-
ficacion, derogacion o abrogacion de ordenamientos legales y reglamen-
tos relativos a esta entidad federativa (articulo 53 y 57).

El articulo 54 de la ley disponia que podian iniciar el procedimiento
legal del referéndum sobre ordenamientos legales el presidente de la Re-
publica, la Camara de Diputados, a pedido de una tercera parte de sus
miembros, y la de Senadores, a solicitud de la mitad de sus integrantes.

Por lo que hace al referéndum de reglamentos, se disponia que la ini-
ciacion del procedimiento legal correspondiente era facultad exclusiva
del presidente de la Republica.

El referéndum, en el caso de ordenamientos legales, se debia substan-
ciar una vez aprobada la ley, si ese es el caso, por el Congreso de la
Unidn, en los términos del articulo 72 de la Constitucion y los relativos a
reglamentos, por el Poder Ejecutivo, en los términos del articulo 89,
fraccion I, del mismo ordenamiento.

Tanto el resultado del referéndum de leyes, como de reglamentos, ten-
drian efectos vinculatorios para el Poder Ejecutivo, es decir, el resultado
no podria considerarse como una mera orientacion para la accion guber-
nativa.

El articulo 58 establecia que el referéndum era obligatorio para el Po-
der Ejecutivo y para las camaras cuando los ordenamientos legales o los
reglamentos en proceso de creacion, modificacion o derogacion, pudie-
ran tener efectos sobre la totalidad de los habitantes del Distrito Federal
y correspondieran a la satisfaccion de necesidades sociales de caracter
general.

La ley precisaba que no serian objeto de referéndum obligatorio los
ordenamientos legales y los reglamentos correspondientes a la hacienda
publica y la materia fiscal del Departamento del Distrito Federal.

Con base en lo anterior, se puede decir que el referéndum era facultati-
vo para el Poder Ejecutivo y para las camaras del Congreso de la Union,
cuando los ordenamientos legales y los reglamentos en proceso no co-
rrespondieran, en términos generales, a las caracteristicas del referéndum
obligatorio.

De conformidad con la ley, le correspondia a los poderes Ejecutivo y
Legislativo determinar los casos concretos de notoria inconveniencia del
despacho de un referéndum en cuyo caso deberian fundar ampliamente
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su resolucion. Denegado el referéndum por alguno de los poderes, tratan-
dose de ordenamientos legales, no podria ser planteado dicho caso ante
el otro poder, en el término de un afio de la fecha de la negativa.

A efecto de que la ciudadania se encontrara en condiciones de ejercer
en forma responsable este derecho, se disponia que los procedimientos del
referéndum se debian iniciar, con un minimo de dos meses anteriores a la
fecha de su celebracion, con la difusion del contenido y las caracteristi-
cas fundamentales de los ordenamientos legales objeto de referéndum.

Al respecto cabe precisar que cualquier convocatoria a referéndum de-
be presentar opciones claramente expresadas para que los ciudadanos
puedan pronunciarse a favor o en contra de algunos de sus puntos medu-
lares y no se vean obligados a aceptar o rechazar en bloque todo un cuer-
po legal complejo.

Por lo que se refiere a la iniciativa popular, la ley precisaba que ésta
se concebia como un método de participacion directa de los ciudadanos
del Distrito Federal para proponer la formaciéon, modificaciéon o deroga-
cion de ordenamientos legales y reglamentos relativos a la propia enti-
dad.

De conformidad con la ley, para presentar una iniciativa popular se re-
queria acreditar que la iniciativa fuera apoyada por un minimo de 100
mil ciudadanos de las 16 delegaciones en que esta dividido el Distrito
Federal, debiendo contar con un minimo de 5 mil firmas en cada una de
ellas. Asimismo, disponia el articulo 55 que la ley reglamentaria debia
senalar la forma de verificar la existencia de estos requisitos mediante el
mecanismo que faciliten al interesado su participacion.

Todo hace suponer que el legislador al establecer este requisito tenia
en mente que el requerimiento de las cien mil firmas podia canalizarse
tanto a través de las agrupaciones politicas como de los drganos de cola-
boracion vecinal y ciudadana, como son los comités de manzana, las aso-
ciaciones de residentes y las juntas de vecinos.

Las iniciativas populares relativas a leyes se debian substanciar por el
Congreso de la Union y las relativas a reglamentos por el Poder Ejecutivo.

Por otra parte, en los términos de la ley organica existia la posibilidad
para que una iniciativa popular que reuniera los requisitos que la ley se-
nalaba, pudiera ser sometida a la aprobacion ciudadana a través del refe-
réndum.

Como la ley tan solo sentaba las bases de caracter general a que de-
bian ajustarse el referéndum y la iniciativa popular y dejaba a los regla-
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mentos la tarea de puntualizar las modalidades a las que debia ajustarse
el ejercicio de estos derechos politicos, resultaba claro que del acierto
con que se reglamentasen estas cuestiones dependeria el que se incenti-
vara o inhibiera la participacidon politica de la ciudadania de la capital.

Sin embargo, en el periodo comprendido de 1977 a 1987 ningln pro-
yecto legislativo fue objeto de referéndum ni de iniciativa popular.

En este estado de cosas, en 1987 se reformo el articulo 73, fraccion
VI, y se sentaron las bases para la organizacion de la Asamblea de Re-
presentantes del Distrito Federal; y paralelamente se abrogaron las dis-
posiciones constitucionales relativas al referéndum (toda vez que lo ac-
cesorio sigue la suerte de lo principal) pero no las relativas a la iniciativa
popular, toda vez que la base 4a. del articulo 73 constitucional continud
en vigor hasta 1993 y en ella se precisaba que la facultad de iniciativa
para el ejercicio de las facultades de la Asamblea le correspondia a los
miembros de la propia Asamblea y a los representantes de los vecinos
organizados en los términos que sefalara la ley correspondiente.

Asimismo, se precisaba que la Asamblea tenia la obligacion de turnar
a comisiones y dictaminar, dentro del respectivo periodo de sesiones o en
el inmediato siguiente, toda iniciativa que le fuera formalmente presenta-
da por un minimo de diez mil ciudadanos debidamente identificados, en
los términos que sefialara el Reglamento para el Gobierno Interior de la
Asamblea, el cual en su articulo 104 contenia las siguientes disposiciones:

El derecho de iniciar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen
gobierno ante la Asamblea de Representantes del Distrito Federal compete:

I. A los integrantes a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal.

II. A los representantes de vecinos organizados en los términos estable-
cidos por la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, desde el
nivel de presidente de asociacion de residentes; y

II1. A los ciudadanos que presenten por escrito una iniciativa acompa-
flada de la firma de diez mil ciudadanos, en los términos de la base IV,
fraccion VI del articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

Ahora bien, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 107, la
comision a la cual haya sido turnada una iniciativa presentada por repre-
sentantes de vecinos o por ciudadanos en los términos de las fracciones
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IT y III del articulo 104, debera verificar, segtn el caso, el cumplimiento
de los siguientes requisitos:

I. Que la organizacion promovente esté legalmente constituida.
II. Que la iniciativa se acompafie de nombre y firma de diez mil ciuda-
danos.
III. Que se compruebe la calidad de ciudadano y la residencia de los si-
guientes con documento oficialmente expedido.

A efecto de apreciar el alcance de estas disposiciones, se debe tener
presente que de conformidad con el articulo 44 de la Ley Organica, des-
de entonces el Departamento del Distrito Federal cuenta con varios 6rga-
nos de colaboracion vecinal y ciudadana, siendo éstos los comités de
manzana, las asociaciones de residentes, las juntas de vecinos y el Con-
sejo Consultivo.

El comité de manzana se integra con un jefe de manzana, un secreta-
rio y tres vocales electos popularmente; la asociacion de residentes se in-
tegra con los jefes de los comités de manzana de cada colonia, pueblo,
barrio o unidad habitacional; las juntas de vecinos se integran con los
presidentes de asociaciones de residentes de cada delegacion y el Conse-
jo Consultivo con los presidentes de las juntas de vecinos.

Con apego a los términos empleados en la exposicion de motivos de
la reforma constitucional de 1987, se puede decir que las bases constitu-
cionales relativas a la iniciativa popular vinieron a significarse por cuan-
to a través de las mismas se buscaba fortalecer los mecanismos de repre-
sentacion vecinal, toda vez que se partia de la consideracion de que son
precisamente los habitantes del vecindario los que conocen mejor sus
problemas y carencias y tienen concebidas formas y manera para enfren-
tarlos, porque los vecinos son quienes primero detectan las fallas y des-
viaciones en obras y servicios, y porque su participacion en la oportuna
gestion y la contintia supervision comunitaria de las acciones de gobier-
no, debe permitir satisfacer sus derechos e intereses legitimos, asi como
mejorar la utilizacion y aplicacién de los recursos disponibles.
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