El 6 de diciembre de 1977, se publicé en el Diarlo Oficial el decre-
to que modificé 17 articulos de nuestra constitucién, con alteraciones
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1. Sus Causas

las sipuientes abreviaturas:
MAUS: Movimiento de Accién y Unidad Soctalista.

PAN:

Partido Accién Nacional.

PARM: Partido Auténtico de la Revolucidn Mexicana.
PCM: Partido Comunista Mexicano.

PDM: Partido Demdcrata Mexicano.

PLM: Partido Laboral Mexicano.

PMT: Partido Mexicano de los Trabajadores.

POAM: Partido Obrero Agrario Mexicano,

PPS:

PRI:

PRT:
PSR:
PST:
RPI:

Partido Popular Socialista.

Partido Revolucionario Institucional,
Partido Revolucionario de los Trabajadores.
Partido Socialista Revolucionario.

Partido Socialista de los Trabajadores.

Reforma Politica I, Gaceta Informativa de la comisién federal electoral.

Audiencias publicas.

RPIII: Reforma Politica III. Gaceta informativa de la comision federal electoral.

Reformas a la constitucidn,

UIC:

Unidad Izquierda-Comunista.
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que en su conjunto representan la “reforma politica” que el gobierno
de la republica habia prometido y auspiciado. Esta reforma es im-
portante porque persigue fortalecer el proceso de democratizacion
del pais, la participacién politica institucionalizada de fuerzas politi-
cas que se habian mantenido al margen del sistema, y el fortaleci-
miento del poder legislativo. En una palabra, se intenta que ¢l sistema
politico mexicano pueda seguir operando y no vaya a ser desbordado
por no poderle ya dar cauce a los problemas del pais.

El sistema politico mexicano ha sido pragmatico v ha respondido
con medidas concretas a las crisis que se le han presentado. Asi, ante
el conflicto obrero-ferrocarrilero de 1958-1959 disefié el desarrollo
estabilizador que duré casi diez afios; ante el movimiento estudiantil
de 1968, diseii6 una estrategia populista, basada en un exagerado
gasto publico, y ante la crisis econdmico-politica de 1976, estructurd
un proceso democratizador al que él mismo dio el nombre de “re-
forma politica”.

En esta forma, la situacién por la cual el pais habia venido tran-
sitando, y que hizo crisis en 1976, fue la causa inmediata de la re-
forma politica. Ahora, especifiquemos cudles fueron los factores de
la “crisis”, que llevo al gobierno a proponer las modificaciones a esos
17 articulos constitucionales:

a) la conformacién de fuerzas sociales y politicas externas al sis-
tema, como fueron diversos partidos politicos no registrados
que actuaban ‘‘clandestinamente”, y el nacimiento de sindica-
tos no controlados por el gobierno, que se encuentran en sec-
tores importantes, como los de la electricidad, la energia
nuclear y las instituciones de ensefianza superior, y cuya actua-
cién constituye fuertes presiones para el gobierno;

b) El hecho de que el peso de la crisis econémica lo han soportado
las clases obrera, campesina y media baja, y no existen actual-
mente recursos econdmicos para poder satisfacer algunas de
sus demandas mas importantes; ya que no se les puede dar
satisfactores econémicos, se les excita a tener mayor partici-
pacién politica;

¢) la crisis econémica, algunos de cuyos datos mds importantes
se pueden sintetizar asi: aumento del desempleo y del subem-
pleo: en 1960, alrededor del 40% del total de la fuerza de tra-
bajo se encontraba subempleada; en 1970 fue alrededor del
44 8%, es decir, de un total de 13 millones, 5.8 millones de tra-
bajadores estaban desempleados, el 85% de las familias recibia
en 1968 el 50% del ingreso, y el restante 15% recibia el otro
50%; pero esta ultima cifra atin debe aclararse, porque el 5%
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de las familias mas ricas recibian dproximadamente un tercio
del ingreso total; una fuerte inflacién: los precios al consumi-
dor aumentaron de 1968 a 1975 en un 91.8% y con motivo de la
devaluacién del peso mexicano en 1976, el costo de la vida se
incrementé en ese ano un 47.5% en el Distrito Federal y un
48.7% en todo el pais;' el aumento del déficit en la balanza de
mercancias y servicios; en 1971 fue de 726.4 millones de ddla-
res: en 1972, fue de 761.5 millones de délares; en 1973, fue de
1 191.6 millones de délares; en 1974, fue de 2.613.0 millones de
dolares; en 1974, la diferencia negativa entre las exportaciones
e importaciones fue de 3 247.8 millones de délares;’ ademas, Ia
escasa capacidad de acumulacién interna de capital y la cuan-
tiosa deuda externa del pais;

d) el hecho de que el juego politico que representaban en el con-
greso los partidos de oposicion se habia anquilosado y no ayu-
daban a configurar un juego democratico, ni a canalizar la
verdadera oposicion que se habia fortalecido como un resulta-
do de la crisis;®

e) la inquietud politica derivada de rumores; sectores que se pe-
leaban dentro de la propia élite politica; secuestros por grupos
guerrilleros; inquietud del sector obrero que soporta la carga
mas pesada de la austeridad econémica, pues sus aumentos sa-
lariales se encuentran dentro de un marco general del 10 al 12%,
y presiones como huelgas de hecho fuera de cualquier marco
legal;

f) las invasiones de tierras en el campo, que fueron y son una
consecuencia de la miseria en que viven millones de campesinos, y

g) el clima general de pérdida de confianza en el sistema.

Ahora bien, el presidente propuso la reforma politica, y esta idea
fue aceptada por los partidos politicos registrados y por los no re-
gistrados. Se ha expresado que esto se debié a que el proyecto politico
satisface tanto los intereses del gobierno como los de sus opositores.
Responde a los intereses del gobierno porque el actual sistema poli-

* Veéase Gonzdlez Salazar, Gloria, Aspectos recientes del desarrollo social
de Mérico, México, Universidad Nacional Auténoma de México, pp. 229, 248, 249,
275, 278 y 369.

: Instituto Mexicano de Comercio Exterior, Anuario del exportador 76,
México, 1975, pp. 92 y 94.

®  Reforma Politica I (RPI), Gaceta informativa de la comisién federal elec-
toral, Audiencias publicas, México, 1977, Octavio Rodriguez Araujo, pp. 20-21.
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tico se estd encontrando rebasado para contender con las tensiones
sociales, politicas y econémicas que se presentan, y requiere abrir
ese tipo de canales; y responde también a Jos intereses de los oposi-
tores del régimen, porque se:

plantean ia necesidad de una larga etapa de democracia. S6lo la democracia
podrd acabar con la represién, la despolitizacidn y la corrupcién politica
que han ahogado la libre expresion de muchas demandas populares. Los
ciudadanos de izquierda exigen un ambiente politico de libertad, garantias
para su accidén ciudadana, respeto para su disidencia. No sélo porque tienen
derecho a organizarse y crecer libremente, sino porque saben también que
sélo la democracia podrd detener la amenaza fascista. Por motivos, en par-
te distintos a los del régimen, requieren igualmente de la reforma politica.'

Asi, la reforma politica se llevé a cabo en su etapa inicial de mo-
dificaciones constitucionales, y mayormente ha existido para ella
consenso de los sectores mas diversos, e incluso antagdnicos, de la
sociedad mexicana.

2. Los Antecedentes y las Finalidades

De 1917 a 1977, se ha realizado una serie de reformas constitucio-
nales, con el propésito de democratizar el sistema politico y de am-
pliar los participantes de dicho sistema. Desde luego, reformas a leyes
secundarias también han perseguido ese propdsito; pero el mismo
es mas claro a nivel constitucional.

Las principales modificaciones a nuestra constitucién hechas con
la finalidad apuntada, y que sirven por tanto de antecedentes de la
reforma de 1977, son:

a) En 1953, se otorgé el voto active y pasivo a la mujer. Desde

1937, las camaras federales y la mayoria de las legislaturas lo-
cales habian aprobado dicho principio, pero nunca se llevé a
cabo el cémputo de los votos de las legislaturas locales y en
consecuencia no se hizo la declaratoria respectiva ni, mucho
menos, la reforma constitucional. En la iniciativa presidencial
de 1952, se adujeron las siguientes y principales razones para
otorgarle el voto a la mujer: que ella habia logrado obtener
una preparacién cultural, politica y econémica similar a la del
hombre y que por tanto estaba capacitada para tener una eficaz
y activa participacion en los destinos del pais, y que su inter-

* RPI, obra citada, Luis Villoro, pp. 186-187.
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vencién en las elecciones municipales habia resultado benéfica.
En el dictamen de las comisiones de la cdmara de diputados se
agreglé otra importante razén: no era posible excluir del voto
al 54% de la poblacion.

b) En 1963, se creé el sistema de diputados de partido, cuya base
se encuentra en el pensamiento contenido en la exposicion de
motivos de la iniciativa presidencial:

En sintesis: tanto las mayorias como las mincrias tienen derecho a opinar,
a discutir y a8 votar; pero solo las mayorias tienen derecho a decidir... Este
sistemna, que pudiera llamarse mixto, consiste en mantener el principio
de mayorias, complementado por otro, yuxtapuesto, de representacion mi-
noritaria, de tal manera que, ademds de diputados logrados por el sistema
de mayorias, cada unc de los partidos, si no obtuvo un minimo de triunfos
electorales directos, cumpliendo determinados requisitos, tiene derecho a
un numero proporcional de representantes, que liamaremos diputados de
partido.

Asi, dicha iniciativa respondi6 a la situacién de que el régimen re-
presentativo en México se habia convertido tnicamente en régimen
de un partido v no de varios como se supone que debe acontecer en
las democracias occidentales, ya que sabemos que la base de la repre-
sentacion es diferente en los paises socialistas que tienen un solo
partido politico ¥ en naciones como Tanzania y Malawi donde se
presenta idéntica situacion.

Sin embargo, el sistemna mexicano presupone el intercambio de
opiniones en el congreso, la lucha de pensamientos y la existencia de
debates parlamentarios, actuaciones que son cotidianas en la Europa
Occidental; pero en México, donde un solo partido monopolizaba
las curules, y la abrumadora mayoria de los diputados pertenecia a
ese solo partido, la misién del cuerpo legislador se desvirtuaba; no
existian debates, y cualquier proyecto del gobierno era, y es todavia,
aprobado con gran facilidad.

El sistema de diputados de partido tuvo las siguientes bases:

i) El sistema representativo clasico subsistié.

i) Ademas de los diputados elegidos por mayoria de votos en cada
distrito, se crearon los diputados de partido: los partidos que
alcanzaron el 2.5% de la votacién total, tenian derecho a una
representacion de cinco diputados por partido, y por cada 0.5%
adicional que lograran en la votacién tenian derecho a un
diputado mas, pero teniendo como limite veinte de ellos. Los
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partidos que alcanzaban veinte curules por la votacién indi-
vidual mayoritaria, no tenian derecho a diputados de partido.
iif) Los diputados de partido se debian nombrar por rigureso or-
den mayoritario segun el porcentaje de votos que lograran en
relacion con los otros candidatos del mismo partido.

iv) Sélo tenian derecho a diputados de partido, los partidos que
estaban registrados conforme a la ley, “por lo menos con un
ano de anterioridad al dia de la eleccién”.

v) Expresamente el articulo en cuestién declaraba que los dipu-
tados de partido eran representantes de la nacidén, y, como
tales, gozaban de la misma categoria e iguales derechos y obli-

_ gaciones que los diputados de mayoria.’

En las elecciones de 1967 y 1970, algunos de los partidos de opo-
sicion al PRI, no alcanzaron el 2.5% de la votacién total que se re-
queria para poder acreditar diputados de partido; pero de todos
modos se les reconocio ese derecho. Por ello, afios después, el presi-
dente propuso, y dicha propuesta entré en vigor en febrero de 1972,
que el 2.5% se redujera al 1.5% de la votacién total y se aumentara
de 20 a 25 el nimero maximo de diputados que cada partido podia
tener a través de este sistema.’

¢) En 1969 se reformé de nueva cuenta el articulo 34 constitucio-
nal para dar el derecho de voto activo a las personas que hayan
cumplido 18 afios. La iniciativa presidencial adujo que con ello
las nuevas generaciones contribuirian con sus puntos de vista
a la integracion de la voluntad colectiva que genera el gobier-
no representativo; que quienes han cumplido 18 afios estan
obligados a prestar el servicio militar nacional, son sujetos
de responsabilidad penal y tienen plena capacidad para el tra-
bajo productivo, por lo que resulta légica su capacidad electo-
ral; que nuestra evolucién constitucional pone de manifiesto
la tendencia a ampliar el cuerpo electoral, proscribiéndose una
serie de restricciones o limitaciones a la ciudadania; que las
nuevas generaciones estian mejor preparadas que sus antece-
soras, gracias a un notorio proceso acumulativo de informa-
cidén y experiencia, asi como a la existencia de modernos sis-

¢ Carpizo, Jorge, La Constitucion Mezxicana de 1917, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, 1969, pp. 273-274.

¢ Carpizo, Jorge, “El sistema representativo en México”, en Revista Juridica
Veracruzana, Organo del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Veracruz,
tomo XXIII, mimero 2, Xalapa, Veracruz, 1972, pp. 26-30.
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temas educativos, al desarrollo editorial y a los medios con-
temporaneos de difusion; y que es importante que el joven
encuentre a tiempo los cauces constitucionales para expresar
sus legitimas inquietudes,

d) En 1972 se redujo la edad para poder ser diputado de 25 afos
cumplidos a 21, y para ser senador, de 35 a 30 afos. Desde el
constituyente de 1917, varios diputados pidieron que la edad
que se requiriera para ser diputado fuera de 21 afos. Mugica,
con el ardor y la vehemencia que lo caracterizaron, asi lo soli-
cits;” pero a pesar de su intervencion, la edad para ser diputado
fue mantenida por el constituyente en 25 afios.

Las razones que encontramos en la iniciativa presidencial
para proponer esas reducciones en las edades, son: armanizar
los preceptos en cuestion con el articule 34 constitucional que
fue reformado para otorgar la ciudadania a los 18 afios; que en
las elecciones de 1970, la juventud voté en gran mimero con lo
que se demostrd el acierto de la reforma al articulo 34 constitu-
cional, ya que la juventud cumplié con la responsabilidad que
se le habia otorgado; abrir las puertas a la nueva generacion
para que tenga mayor participacion en el ejercicio del poder
politico; el andlisis de las condiciones actuales de la juventud,
demuestra que a las edades propuestas, los jévenes ya inter-
vienen en los sindicatos, asociaciones rurales, grupos culturales
y partidos politicos, por lo que a los 21 afios ya tienen la expe-
riencia necesaria para ser representantes en el poder legisla-
tivo federal.

Se redujo la edad para ser senador sélo a 30 afios, como he-
mos dicho, porque se consideré que para ser senador se debia
exigir “una mas prolongada practica politica”, ya que el senado
tiene .una funcién- equilibradora. Ademas, el requisito de 30
afios para ser senador ya habia sido conocido en la historia
constitucional de México. La ley fundamental de 1824 exigié
30 afios para poder ser senador, misma edad que se requirio
cuando el senado fue restablecido en 1874, siendo presidente
de la republica Sebastian Lerdo de Tejada.

' Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917,- Ediciones de
la comisién nacional para la celebracién del sesquicentenario de la proclama-
cion de la independencia nacional y del cincuenteario de la revolucién mexicans,
Meéxico, 1960, tomo II, pp. 236 y 237.
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™

El licenciado José Lopez Portillo tomé posesién como presidente
de los Estados Unidos Mexicanos el 1° de diciembre de 1976, en plena
crisis econdmica y politica, y tuvo la sensibilidad suficiente para com-
prender que el pais necesitaba una serie de reformas si se deseaba
conservar la estabilidad politica mantenida en las tltimas décadas.
Asi, envié el 14 de abril de 1977 una comunicacién al secretario de
gobernacién y presidente de la comisién federal electoral para que
este organismo, si asi lo acordaba, invitara a las asociaciones politi-
cas, instituciones académicas y ciudadanos en general, a presentar
sus ideas en un marco de absoluta libertad, para que se revisaran y
se estudiaran los diferentes aspectos de la reforma destinada a vigo-
rizar las instituciones politicas del pais.

En dicha comunicacién, Lépez Portillo asentd que se trataba de
promover y alentar la incorporacién de todas las potencialidades
politicas del pais, para que diversas fuerzas, aunque fueran minori-
tarias, participaran en la realizacién de la unidad democratica, am-
pliandose las posibilidades de la representacién nacional y garan-
tizandole la manifestacion plural de las ideas e intereses que existen
en el pais.

Trece dias antes de la comunicacién en cuestién, el licenciado
Jesus Reyes Heroles, secretario de gobernacion, asistié al segundo
informe del gobernador de Guerrero y ahi pronuncié un discurso, que
ha recibido el nombre de discurso de Chilpancingo, que fue muy
comentado y donde expuso los propdsitos de la reforma politica: el
empefio:

en que el Estado ensanche las posibilidades de la representacién politica,
de tal manera que se pueda captar en los drganos de representacion el com-
plicado mosaico ideoldgico nacional de una corriente mayoritaria, y pe-
quefias corrientes gue, difiriendo en mucho de la mayoritaria, forman parte
de la nacidn.

La unidad democrédtica supone que la mayoria prescinde de medios en-
caminados a constrefiir a las minorias e impedirles que puedan convertirse
en mayorias; pero también supone el acatamientc de las minorias a la
voluntad mayoritaria y su renuncia a medios violentos, trastrocadores del
derecho... Rechazamos actitudes que, a tftulo de un modo de pensar, con-
denan otros e invocan el derecho a la intolerancia. Cuando no se tolera se
incita a no ser tolerado y se abona el campo de la fratricida intolerancia
absoluta, de todos contra todos.

El 21 de abril de 1977, la comision federal electoral realizé una
sesion extraordinaria y el secretario de gobernacidén manifesté que
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se buscaba recabar las opiniones, analizar las posiciones encontradas
o divergentes para encornirar soluciones que pudieran impulsar la
evolucién politica de nuestro pais, y que no se llegaba a las reuniones
con un proyecto preconcebido, pero si con un objetivo claro: lograr
una mejor representacion de las minorias, perfeccionar los métodos
democraticos, depurar practicas y desterrar deficiencias.

Se realizaron doce audiencias piblicas, durante casi tres meses,
vy en ellas expusieron sus puntos de vista los representantes de par-
tidos politicos registrados, de partidos politicos sin registro, de orga-
nizaciones politicas, de instituciones académicas y de personas indi-
viduales. El material de las sesiones es muy interesante y da una
cabal idea del México actual, de las diversas maneras de cémo se le
contempla, de sus principales virtudes y defectos, de las metas hacia
donde quieren las diversas corrientes que camine.

El 1? de septiembre de 1977, Lépez Portillo rindié su primer in-
forme presidencial y en él anuncié que enviaria en fecha préxima
al congreso una iniciativa de reformas constitucionales; que una ver-
dadera reforma politica no es un acto, asi sea éste muy importante,
sino son muchos actos, y que no es un momento, sino un proceso,
que es una evaluacién que acelera el perfeccionamiento de las insti-
tuciones democraticas para que ¢l pensamiento de las minorias tenga
significado politico e influya en las decisiones del gobierno.

Podemos concretar y decir que las principales finalidades que per-
sigue la reforma politica de 1977, son:

a) que el sistema politico mexicano no se vaya a desestabilizar, y
para ello se abren cauces que canalicen las inquietudes politi-
cas y sociales;

b) reforzar el sistema politico ante la crisis econémica;

¢} ampliar la representacién nacional, permitiendo que las fuerzas
minoritarias estén debidamente representadas en la camara de
diputados, los congresos locales y los municipios de mas de
300000 habitantes, y asi garantizar la manifestacién plural
de las ideas;

d) auspiciar la tolerancia entre los diversos sectores y corrientes
de pensamiento;

e) mantener la legitimidad de la representacién politica y de ese
modo conservar el control que el gobierno tiene sobre amplias
clases de la sociedad;

f} promover una mayor participacion de los ciudadanos en la ac-
tividad politica;

g) fortalecer al poder legislativo v tratar de lograr que ejerza al-
gunas de sus funciones control respecto al ejecutivo;
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h) conseguir que el gobierno tenga interlocutores validos que re-
presenten diversas fuerzas sociales del pais, y

i) reforzar y ampliar nuestra unidad nacional a través de captar
mejor la pluralidad en la representacion popular.

3. El Derecho a la Informacién

El articulo 6° constitucional fue adicionado con una oracién: “el
derecho a la informacién sera garantizado por el Estado”.

En las audiencias de la secretaria de gobernacién, se manifesto
la diferencia entre la libertad de expresién como una garantia indi-
vidual y el derecho a la informacién como una garantia social de los
receptores de la informacion, encuadrada dentro del modelo de la
preeminencia del interés social, y que garantizaria el pluralismo ideo-
logico de la sociedad;’ también se sefial6é la obligacién del estado de
informar clara y profusamente a la nacidén,’ y la situacién de que
existe un casi monopolio del control de la informacién por parte de
los grandes intereses econdémicos privados, nacionales v extranjeros.

La mayoria de los canales de televisién, de las estaciones de radio y de la
prensa escrita pertenecen a esos intereses. Las amenazas a la libertad no
consisten sélo en el impedimento de emitir un voto sino en el impedimento
de la formacién de una conciencia libre. En nuestras sociedades contempo-
rdneas es mds peligrosa la opresion interior que la opresién exterior, Abrir
mds los canales de la informacién masiva al Estado y a los grupos inter-
medios es quizd favorecer més a la democracia que abrir el registro a mas
partidos de oposicién, aunque lo primero sin lo segundo careceria de ex-
presion concreta, y agudizaria atin mads las tensiones sociales.”

En el dictamen de las comisiones respectivas de la cidmara de
diputados, se reafirma que el derecho a la informacién es una garan-
tia social que influye en la modelacion de la opinion publica, y esta
garantia presupone un grado aceptable de cultura general, de educa-
cién politica vy de posibilidades de consulta y comprobacién de las
fuentes emisoras.

En la camara de diputados se puso de relieve la relacion del de-
recho a la informacion con el juego democratico y electoral, ya que

* RPI, obra citada, Humbertce Lira Mora, p. 243.
* RPI, obra citada, Jaime Gonzalez Graf, p. 286.
i* RPI, obra citadsa, Ivdn Zavala Echavarria, p. 291.
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sélo puede optar conscientemente quien estd informado y no quien
estd influido o desorientado; por tanto, el derecho a la informacién
se exige a través del estado para hacer posible la democracia.®

En el dictamen de las comisiones del senado se insistié en la co-
nexion entre esta garantia social y la democracia como sistema de
vida, ya que en los regimenes dictatoriales se entrega a la comunidad
una informacién manipulada, incompleta, condicionada a intereses
de grupos o de personas, o se obstaculiza la posibilidad de conocer
la verdad para participar libremente en la vida politica, y, durante
los debates, se reafirmé que el derecho a la informacién implica su-
perar la concepcién exclusivamente mercantilista de los medios de
comunicacién.

El derecho a la informacion es parte de los derechos que impone
la cultura actual. El hombre que no estid informado no tiene los ele-
mentos necesarios para tomar una adecuada determinacién, y este
derecho presupone un indice cultural minimo. El problema en Mé-
xico se complica porque en 1976 existian alrededor de seis millones
de analfabetos totales, doce millones de adultos sin primaria com-
pleta, y cerca de nueve millones que no habian alcanzado a cursar el
nivel medio basico o secundario.” A ellos dificilmente les beneficiara
el derecho a la informacion, cuyo titular es la sociedad; pero al ha-
berse plasmado en la constitucién se convierte en una meta para al-
canzar a corto plazo, amén de que compromete al estado a no dejar
los medios informativos en manos de una persona o grupo, y entrega
a los partidos politicos los instrumentos para la utilizacién de los
medios masivos de comunicacién, con el objeto de que hagan lle-
gar su ideario y su programa a los mas extensos nucleos de poblacién
posibles.

Si bien uno de los resultados de la sociedad es la comunicacién,
el derecho a la informacién adquiere en nuestros dias significado
diverso y de mayor importancia: que no se manipule la informacién,
que ésta sea objetiva y no se deforme, que contribuya a dar opciones
a la decision politica del ciudadano y le sirva para enriquecer su pro-
pia existencia.

Reforma Politica IIT (RPIII), Gaceta informativa de la comisidn federal
electoral, Reformas a la constitucidn, México, 1978, Eduardo Andrade Sdnchez,

pp. 41,
2  Gonzdlez Salazar, Gloria, obra citada, p. 370.
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4. Los Partidos Politicos

El articulo 41 constitucional fue adicionado con cinco parrafos
para “constitucionalizar” a los partidos politicos. La original ley fun-
damental de 1917 no contenia mencién alguna de los partidos poli-
ticos, lo cual fue muy natural, pues en esa época se consideraba que
la actividad politica y electoral era una funcioén primordialmente atri-
buida a los ciudadanos, y las constituciones no se preocupaban de los
partidos politicos, aunque éstos existian regulados por la ley secundaria.

La Constituciéon de 1917, si bien no se refirié expresamente a los
partidos politicos, si presupuso su existencia, ya que el articulo 9?
garantizé el derecho a la libre asociacién ¢ reunién “pero solamente
los ciudadanos de la Republica podran hacerlo para tomar parte en los
asuntos politicos del pais”. Y el articulo 35 que sefiala las prerro-
gativas del ciudadano, en su fraccién III indica: “Asociarse para tra-
tar los asuntos politicos del pais”. Asi, es claro que nuestra carta
magna si previé la posibilidad de los partidos politicos, aunque, si-
guiendo la tendencia constitucional entonces imperante, no se refi-
riera expresamente a ellos.

La ley electoral de 19 de diciembre de 1911 traté especificamente
de los partidos politicos y los requisitos que debian satisfacer para
poder intervenir en los procesos electorales que la propia ley indicaba.

Venustiano Carranza expidié el 20 de septiembre de 1916, una ley
electoral para la integracién del congreso constituyente y en ella se
dedicé a los partidos politicos todo un capitulo que después aparecié
en la ley electoral de 6 de febrero de 1917, y que también expidié
Carranza conforme a lo ordenado en el segundo articulo transitorio
de la nueva constitucién;” desde luego, todas las posteriores leyes
electorales se refirieron, cada vez con mayor detalle, a los partidos
politicos.

Pero no es sino hasta el afio de 1963 que el término “partido poli-
tico” se introduce en nuestra ley fundamental como consecuencia de
la implantacién del sistema de diputados de partido del cual hemos
hablado ya. También en 1963 se reformé el articulo 63, a fin de se-
flalar responsabilidad a los “partidos politicos” que, habiendo pos-
tulado candidatos en una eleccién para diputados o senadores, acuer-

1* Martinez Bdez, Antonio, La Constitucidn Mezicana y los Partidos Politi-
cos, ponencia que presentd en el Encuentro de constitucionalistas espafioles y
mexicanos, celebrado en junio de 1978 en la ciudad de México, p. 4.
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den que sus miembros que resulten electos, no se presenten a ocupar
el cargo.

Durante las sesiones celebradas en la secretaria de gobernacion en
1977, hubo consenso en el sentido de asentar en nuestra constitucién
los principios que rijan a los partidos politicos, asi como las garantias
necesarias para la existencia de éstos, ya que a los partidos politicos,
al quedar “constitucionalizados”, se les dota de una super-legalidad
que les otorga cierto grado de inmutabilidad y permanencia; en esta
forma los partidos politicos son cuerpos intermedios que fijan los
canales de participacién de la ciudadania organizada.” E1 PARM so-
licité que se reconociera que la asociacién o reunién en partidos po-
liticos nacionales debidamente registrados u organizados conforme
a las leyes, es una garantia individual” y el PST insistié en la idea
de que ia existencia y funcionamiento de los partidos se elevara a
rango constitucional”

Algo que estuvo presente en las audiencias de la secretaria de go-
bernacidén, es gue era necesario otorgar ei registro a los partidos que
satisficieran los requisitos, y hubo Ia idea de que, como consecuencia
de la reforma politica, varios de los partidos no registrados, al fin
obtendrian dicho registro. David Pantoja manifesté:

Los partidos politicos, qué duda cabe, son la expresion politica de la lucha
de clases. El reconocimiento legal de los aiin no registrados y su posibilidad
de operar, significaria la apertura para lg participacién politica de grupos
sociales que estando actualmente marginados, no encuentran los canales
apropiados para manifestarse.”

En el dictamen de las comisiones correspondientes del senado,
se insistié en la idea de gue los partidos politicos son organismos in-
termedios entre los ciudadanos y el estado; que en la democracia es
necesaria su existencia para que las personas se agrupen de acuerdo
con la ideologia que sustentan, con el propdsito de que a través de su
accidn se pueda influir en el pais v asi se descarten los medios vio-
lentos ajenos a un régimen de derecho.”

El parrafo segundo del articulo 41, y primero que se ocupa de los
partidos politicos, quedé redactado de la forma siguiente:

4 RPI, obra citada, Pedro Gonzdlez Azcuaga, p. 4.

% RPI, obra citada, Eugenio Soto Sanchez, p. 12.

* RPI, obra citada, Graco Ramirez Garrido Abreu, p. 178.
¥ RPI, obra citada, pp. 205-208.

* RPIII, obra citada, p. 227.
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Los partidos politicos son entidades de interés publico; la ley de-

terminard las formas especificas de su intervencién en el proceso
electoral.

De esta suerte quedd “constitucionalizada’ la existencia de los parti-
dos politicos, siguiendo la corriente del constitucionalismo a partir
de la segunda guerra mundial; como ejemplos sefialemos el articulo
49 de la constitucién italiana de 1947, el articulo 21 de la norma
fundamental de la Republica Federal de Alemania de 1949, y el articulo
4° de la constitucion francesa de 1958.

Estamos convencidos de que se escogié un buen lugar para colocar
los parrafos sobre los partidos politicos. El articulo 9 no hubiera
sido adecuado, pues el derecho a reunirse en un partido politico es
algo mas que una garantia individual. Se les colocé en el capitulo
denominado “De la Soberania Nacional y de la Forma de Gobierno”,
y estd bien.

Estd bien porque los partidos son un rasgo indispensable de la
democracia,” pues influyen y caracterizan todo el proceso guberna-
tivo y le dan su sello al sistema politico. Asi, el funcionamiento de
los poderes, especificamente del ejecutivo y del legislativo, asentado
en la constitucion, sera de acuerdo o muy diferente del texto grama-
tical, segin sea el sistema de partido o partidos politicos en esa
sociedad. Es decir, el sisterna de gobierno es una estructura en la
cual se desarrolla un proceso politico que esta profundamente deter-
minado por los partidos politicos. Por ello, de modo diferente fun-
cionara ese sistema de gobierno, si hay bi o multipartidismo, un solo
partido o un partido predominante.

Luego, hoy en dia, los principios que configuran la division de
poderes y el sistema de gobierno se alteran y funcionan, de acuerdo
con la existencia del régimen de partidos politicos en esa sociedad.”

En consecuencia, reiteramos, se supieron colocar correctamente los
parrafos referentes a los partidos en conexion con nuestros principios
de soberania nacional y de la forma de gobierno. Se les ha relacionado
estrechamente con el régimen democratico mexicano, con el funcio-
namiento de los poderes y con los sistemas representativo y federal.

®  Friedrich, Carl J., Gobierno Constitucional y Democracia. Madrid, Insti-
tuto de Estudios Politicos, 1975, tomo II, p. 333.

®  Carpizo, Jorge, “Derecho Constitucional” en Las Humanidades en el siglo
XX. El Derecho. 1. México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1976, pp.
124-125.
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Los regimenes de partidos politicos nacieron y se desarrollaron como
una respuesta al proceso de democratizacién, y continuian cumpliendo
esta funcidén.

Y dice el parrafo que los partidos politicos son entidades de in-
terés publico, expresion a la cual se le dio realce en los debates legis-
lativos, y se le relaciond con los subsiguientes parrafos del propio
articulo 41. Asi, en el dictamen de las comisiones respectivas de la
camara de diputados se asenté:

De capital importancia es el cardcter de interés publico que la iniciativa
otorga a los partidos politicos, porque implica la obligacion para el Estado
de asegurar las condiciones indispensables para gue se desarrollen, entre
las que se cuentan la disponibilidad de medios para difundir sus declara-
ciones de principios, sus programas de accidn, sus tesis, sus opiniones, sus
razonamientos en torno a los problemas de la nacién, mediante el acceso
permanente a la radio y la televisidn, sin limitarlo, como hasta ahora su-
cede, a los periodos electorales.

Y sobre ese pensamiento se bordd en los debates: la categoria de
entidades de interés publico otorgada a los partidos, los equipara
a los sindicatos y ejidos; es decir, el estado adquiere la obligacién de
garantizarles las condiciones para su desarrollo, asi como propiciar
y suministrar los elementos minimos para su accién,” asegurandose-
les vida y concurrencia dentro del proceso politico del pais.

Creemos que fue acertado calificar a los partidos politicos como
entidades de interés publico. Dicha calificacién no tendria mayor
significado y seria una expresion mas, si no se la hubiera relacionado
con el derecho al uso de los medios masivos de comunicacién y el ase-
guramiento de los elementos necesarios para poder subsistir.

A. Definicion

En el tercer parrafo del articulo 41 al definir a los partidos poli-

ticos, se expresa que:

.. .tienen como fin promover la participacién del pueblo en la vida
democritica, coniribuir a la integracién de la representacién na-
cional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el ac-
ceso de éstos al ejercicio del poder piblico, de acuerdo con los
programas, principios e ideas que postulan y mediante el sufragio
universal, libre, secreto y directo.

# RPIII, obra citada, Pericles Namorado Urrutia, p. 61 y Rafael Camacho
Guzmsdn, p .265.
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En esa definicion, los objetivos de los partidos no se circunscriben
a las épocas de eleccion, sino que su actividad debe ser constante, ya
que han de promover la participacion del pueblo en la vida demo-
cratica, para lo cual se necesita educacién civica; por lo mismo, los
partidos tienen la obligacién de procurarla.

Todo partido debe tener propésitos ideales y materiales, y a ellos
se refiere la definicién transcrita. Son propésitos ideales el promover
la participacién del pueblo en la vida democratica, asi como sus
programas, principios e ideas. Son propésitos materiales, su organi-
zacion, su contribucién a la integracion de la representacién nacional
¥ su acceso al poder.

Para un partido es tan importante contar con una organizacién
eficaz como con una ideologia y un programa.”

En la secretaria de gobernacién también se hablé de la democra-
tizacién interna de los partidos. Se dijo que la ley electoral federal
de 1973 expresaba que los partidos politicos no podian adoptar para
la seleccion de sus candidatos sistemas parecidos a los que existen
en las elecciones constitucionales, y que no se vefa la razén de esa
disposicion.” Realmente, mientras mas se camine en el pais en el
proceso de democratizacién, sera mas dificil que un partido politico
no tenga democracia interna, y ésta puede llegar a ser precisada por
la propia ley.

B. El uso de los Medios de Comunicacién Social
El cuarto parrafo del articulo 41 constitucional establece que:

Los partidos politicos tendrdn derecho al uso en forma perma-
nente de los medios de comunicacién social, de acuerdo con las
formas y procedimientos que establece la ley.

Podemos afirmar que este parrafo estd en relacién con la reforma al
articulo sexto que establecié el derecho a la informacién, ya que una
parte de ésta es la informacién politica a la cual indudablemente
pueden y deben contribuir los partidos politicos.

El articulo 39 de la ley federal electoral de 1973 sefalaba una serie
de prerrogativas a tales partidos, y en la fraccién 111 se les dio acceso
a la radio y a la televisién durante los periodos de campaiia electo-
ral, conforme a reglas que la propia ley fijaba. La actual disposicién
constitucional es mejor, porque no restringe el uso de los medios ma-

= Friedrich, Carl J., obra citada, p. 347.
* RPI, obra citada, Antonio Carrillo Flores, p. 91.



REFORMA POLITICA MEXICANA DE 1977 55

sivos de comunicacién a los periodos electorales, sino que lo permite
durante todo el afio, con lo que se contribuird a la educacién politica
y a la informacion del pueblo.

Sobre este punto se insistid en las audiencias de la secretaria de
gobernacién, y se solicité que los partidos contaran en igualdad de
circunstancias, sin excepcion, con la posibilidad de tener a su alcance
medios de comunicacidén masiva, como son el cine, la prensa, la radio
y la televisién, ya que son esenciales para la difusién de sus princi-
pios y de sus programas.” Que el sistema cerrado de informacién, en
el cual s6lo el PRI ha tenido acceso a los medios de informacion, debia
cambiarse con el objeto de que se forme en México una opinién pu-
blica, madura, ilustrada y consciente.” Que esas facilidades en los
medios de comunicacién colectiva se expresaran inicialmente en el uso
de una hora mensual de tiempo de primera en radio y televisién, y de
media plana, también al mes, en los diarios del pais.” Que los partidos
politicos tuvieran acceso gratuito a la radio y a la televisién vy que se
redujeran los precios de las inserciones periodisticas, porque es in-
justo que una plana con asuntos politicos cueste el doble que una
en que se anuncian bebidas embriagantes o tabaco.” Que los partidos
tuvieran acceso gratuito y en condiciones de igualdad a los medios
masivos de comunicacién cuando asi lo acordara la junta de repre-
sentantes de los partidos, cuya creacién se proponia.” Otras inter-
venciones reiteraron las ideas ya expuestas.

Durante el debate en la cdmara de senadores, se insistié en los
pensamientos anteriores. Asi, el senador Nicolds Reynes Berezaluce
afirmd que el uso de los medios de comunicacién social permitiria
a los partidos politicos la difusion de sus ideas vy el desarrollo de sus
atribuciones; que no se trataba de que los partidos politicos nacio-
nales tuvieran a su alcance parte del tiempo de esos medios de co-
municacién, durante los procesos electorales, sino se deseaba que
los partidos pudieran, en forma permanente, hacer uso de ellos para
dar a conocer su ideologia.”

#* RPI, obra citada, Jorge Cruickshank Garcia, representante del PPS; p. 45.
* RPI, obra citada, Manuel Gonzdlez Hinojosa, representante del PAN,

p. 104.

* RPI, obra citada, Graco Ramirez Garrido Abreu, representante del PST,
p. 178.

# RPI, obra citada, Heberto Castillo Martinez, representante del PMT,
p. 215.

# RPI, obra citada, Edmundo Jardén Arzate, representante de la UIC, p. 250,
® RPIII, obra citada, p. 270.
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C. Ayuda Econémica
El quinto parrafo del articulo 41 constitucional dice:

En los procesos electorales federales los partidos politicos nacio-
nales deberdn contar, en forma equitativa, con un minimo de ele-
mentos para sus actividades tendientes a la obtencién del sufra-
gio popular.

Este punto también fue sugerido en las audiencias de la secretaria
de gobernacién. Se propuso que se incluyera en el presupuesto de
egresos de la federacion, y entre las partidas que ejerce la secretaria
de gobernacién, una de apoyo econdémico a los partidos nacionales
registrados, y cuyo monto variaria cada afio de acuerdo con los pro-
cesos electorales federales que se celebran. El criterio para distribuir
esos fondos, aunque con matices, atenderia al niimero de votos obte-
nidos por cada uno de los candidatos en las elecciones.” Que los par-
tidos politicos cumplen un servicio publico vy, por tal razén, el estado
debe hacerse cargo de su financiamiento, ya sea con aportaciones de
dinero conforme al nimero de votos que los candidatos de cada par-
tido logren, o conforme al numero de miembros afiliados, o permi-
tiendo que las aportaciones a los partidos hasta una cantidad razo-
nable pueda ser deducida de los ingresos para fines fiscales.” Que
una medida que contribuiria a que disminuyera la desigualdad entre
los partidos y ayudaria a neutralizar la corrupcion, seria que el estado
costeara su actividad electoial y los gastos de su registro, lo que no
quiere decir que el gobierno los mantuviera econémicamente.” Que
los militantes deben sostener sus partidos, pero el estado debe apoyar
el financiamiento de éstos por la via de servicios cuantificables en ra-
zén del potencial electoral; se bas6 esta opinion en la necesidad de
que el pais cuente con una clase dirigente, que también en la opo-
sicién se ejerza de manera profesional, ya que los politicos deben
vivir de la politica.”

Frente a las opiniones anteriores, Manuel Gonzilez Hinojosa, a
nombre del PAN, manifesté su oposicién a la sugerencia de que el
gobierno subvencione econémicamente a los partidos politicos, ya que

* RPI, obra citada, Francisco Javier Gaxiola Ochoa, p. 32.

" RPI, obra citada, Antonio Carrillo Flores, p. 91.

® RPI, obra citada, Arnoldo Martinez Verdugo, representante del PCM,
p. 134.

® RPI, obra citada, Humberto Lira Mora, p. 242.
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el voto tiene tanta dignidad que deberia dar verglienza pensar en
la sola posibilidad de que pueda ser cotizado en pesos y centavos.” y
en el debate en la camara de diputados, el PAN volvié a impugnar
dicho principio, mismo que ya se encontraba en la iniciativa presi-
dencial, argumentando que recibir ayuda econémica del estado o de
otras fuentes mas o menos inconfesables, era el camino para la pér-
dida de la independencia y la dignidad de los partidos, ya que es
incongruente recibir recursos de un sistema politico que se combate,
aunque esos recursos sean canalizados a través del propio estado. Ade-
mas —manifesto el PAN— ;sobre qué criterios se va a establecer en
forma equitativa dicha ayuda?, se supone que quien va a establecer
la forma equitativa va a ser el estado, pero se ignora con qué crite-
rios.”

Ahora bien, éste es un punto delicado, ya que el sostenimiento
econémico de los partidos por medio de las cuotas de sus afiliados y
de subsidios voluntarios, amén de que no siempre es suficiente, tiene
el peligro de que puede sujetarse al partido a la voluntad de los do-
nantes, con lo que es posible llegar a practicas corruptas e incluso a la
deformacién del ideario del partido. Esto ha traido consigo que varios
paises hayan legislado con la finalidad de controlar los gastos de los
candidatos a un cargo publico.

Por el otro lado, algunos paises, entre ellos Estados Unidos de
América y la Republica Federal de Alemania, financian a los partidos
politicos con fondos piiblicos.”

La inclusién de este parrafo nos parece acertada, porque creemos
que el platillo de Ja balanza se inclina por los aspectos positivos; scren
los propios partidos los que vigilen que ¢l sistema no se vaya a pres-
tar a practicas corruptas ni a pérdida de independencia; ante uno dc
esos peligros, los partidos tienen el deber de denunciarlo publica-
mente. Creemos que el parrafo en cuestién tiene mas de positivo que
de negativo, porque si no se ayuda econémicamente a los partidos, se
corre el peligro de que por falta de fondos no puedan cumplir sus
finalidades ni operar realmente como lo que son. Si, como hemos
afirmado, los partidos politicos se hallan estrechamente vinculados
al proceso de democratizacion, estd en los mejores intereses del es-
tado que aquéllos se desarrollen y cumplan bien sus objetivos.

#* RPI, obra citada, p. 107.
= RPIII, obra citada, p. 74.
= Priedrich, Carl J., obra citada, p. 355.
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D. Su Participacién en las Elecciones Estatales y Municipales
El ultimo parrafo del articulo 41 constitucional dispone que:

Los partidos politicos nacionales tendrdn derecho a participar en
Ias elecciones estatales y municipales.

En las sesiones de la secretaria de gobernacion, el PARM expuso que
disposiciones constitucionales y electorales de las entidades federa-
tivas, como, por ejemplo, la solicitud del registro local, dificultaban la
participacion de los partidos politicos en las campafias electorales
locales, lo que motivaba pérdida de tiempo y de recursos econémicos
y humanos. EI PARM propuso que se reformaran las leyes electorales
de las entidades federativas, a fin de que se aceptara que un parfido
politico nacional registrado por la secretaria de gobernacién, con sélo
presentar a las autoridades correspondientes de cada estado, la copia
certificada o constancia de su registro, quedara automaticamente re-
gistrado en esa entidad federativa, con lo cual se propiciaria que los
partidos politicos intervinieran en las luchas electorales.” El PAN
se manifesté también porque los partidos politicos nacionales con
registro, puedan intervenir en las gestas electorales locales sin nece-
sidad de cumplir con ningan otro requisito de indole local, y se mos-
tré partidaric de la no proliferacion de partidos politicos locales, pro-
poniendo que la actividad politica local, a nivel de los estados y de
los municipios, se realice por los partidos politicos nacionales.” En
igual sentido, es decir, pidiendo que los partidos politicos nacionales
puedan participar a nivel local sin ningin otro requisito, se pronun-
ciaron el- PDM y ¢l PLM.”

Tanto en la cAmara de diputados como en la de senadores se apoyd
al principio; en la ultima se expresé que este parrafo agiliza el pro-
ceso electoral, estimula la participacion de los grupos politicos, pro-
mueve el entendimiento democratico nacional, estatal o municipal, v
universaliza la personalidad de los partidos politicos, reforzando su
poder institucional.”

5. El Sistema Representativo

A. Proposiciones
Se reformaron los articulos 51, 52, 53, 54 y 55 constitucionales para
modificar la integracién de la cdmara federal de diputados, con el

# RPI, obra citada, pp. 12 y 352.

= RPI, obra citada, p. 114.

* RPI, obra citada, pp. 160 y 338,

* TRI.el, obra citada, Mario Carballo Pazos. v. 269.
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animo de que los partidos minoritarios puedan contar con mas cu-
rules v que quede todo el espectro ideoldgico de la republica repre-
sentado en la camara de diputados. Se consideré que el sistema de
diputados de partido que induablemente constituyé un avance, habia
va agotado todas sus posibilidades para impulsar democraticamente
a Mcxico, y por tanto se buscaba una nueva forma de sistema repre-
sentativo,

En nuestra opinién, la reforma electoral es uno de los aspectos
relevantes de la reforma politica, y de los que pueden tener mayor
trascendencia en la realidad nuestra. Por ello, nos parece natural que
haya sido uno de los temas que mas se trataron y profundizaron du-
rante las audiencias correspondientes.

a) Ideas generales. En esas audiencias se criticé ¢l hecho de que
la lev fundamental consignaba el dato numeérico de una cierta cifra
demografica como base para la integracién de la camara de diputados,
cifra que habia sido necesario reformar a partir de 1917 en cinco oca-
siones como resultado del crecimiento demografico del pais, por
tanto, se proponia suprimir dicho dato demografico y substituirlo con
un nimero determinado de diputados que debieran integrar la cama-
ra." Se precisé que en 1975, de 153 paises, México ocupaba el namero
125 en cuanto a representacion de poblacion en la camara de dipu-
tados;” que la férmula de representacién que se buscaba no habria
de transferir los poderes de decisién de la mayoria de los electores
a la mayoria de los partidos, sino que buscaria la manera de hacer
“mas efectiva la representacion de las minorias, sin desconocer el
principio democratico de la razén de la mayoria”.” Se reiter¢ el dere-
cho de las minorias a estar representadas en el poder legislativo.” Se
afirmé que la ampliacién de las posibilidades de la representacion
nacional en los organismos legislativos era un buen paso, pero que
habia que contemplarlo como tal, como un paso.” Se pidié que se
aumentaran los distritos electorales para que al reducirse sus dimen-
siones, se propiciara un acercamiento entre representados y repre-
sentantes, y en esa forma se diera una atencién mejor a los problemas
y aspiraciones de la sociedad.” El PCM propuso la duplicacién de!
numero de diputados.”

“ RPI, obra citada, Antonio Martinez Bdez, p. 17.

*“ RPI, obra citada, Jesis Reyes Heroles, p. 37.

“ RPI, obra citada, Luis Dantén Rodriguez, p. 244.

* RPI, obra citada, Sostenes Garcia Cecefia, representante del POAM, p. 298.
¢ RPI, obra citada, Leopoldo Zesa, p. 314,

* RPI, obra citada, Luis Dantén Rodriguez, representante del PRI, p. 348,
“ RPI, obra citada, p. 133.



60 JORGE CARPIZO

En el dictamen de las comisiones respectivas de la camara de se-
nadores, quedé claro que lo que se buscaba era modificar el sistema
de diputados de partido para perfeccionar la apertura politica, con
el objeto de poder presentar opciones mas a tono con el momento
y permitir la participacién de todos los grupos en la solucién de los
problemas nacionales.”

b) El sistema representativo proporcional. Diversos partidos v
personas, durante las sesiones en la secretaria de gobernacién, se
manifestaron a favor del sistema representativo proporcional. Asi: el
PPS por considerar que con dicho sistema se proyectaria en todos los
cuerpos colegiados la verdadera fuerza politica de los diversos par-
tidos nacionales; ese sistema fundamentalmente counsiste en dividir
el nimero total de votos obtenidos en una eleccién entre el numero
de cargos que han de ocuparse, por tanto, que a cada resultado o
cociente le tocaria un puesto de eleccion, y a cada partido le corres-
ponderian tantas curules como cocientes hubiera obtenido; en ese
mismo sistema, cada partido presentaria listas de candidatos y ellos
ocuparian los puestos en el orden en que el partido lo hubiera coloca-
do en la lista” El PCM calificé al sistema proporcional de pluralista
Y opind que garantizaria a cada partido la obtencién del numero de
puestos que le correspondiera de acuerdo con el porcentaje nacional
de votos que hubiera ganado.” Que la demanda de representacion pro-
porcional no respondia sélo al deseo de los partidos minoritarios de
contar con mas diputados, sino que constituia el sistema representa-
tivo que consigue reflejar con mayor fidelidad la composicién real
de las fuerzas sociales, ya que el sistema por simple mayoria deja
fuera de la representacién popular a muchas de ellas.” Propuso asi-
mismo que desaparecieran los distritos electorales, y que los partidos
politicos presentaran listas de candidatos al conjunto del electorado.”

El PSR, el PMT y Jaime Gonzalez Graf también abogaron por un
sistema representativo proporcional.”

En el debate de la camara de diputados, el PPS insistié en que se
aplicara el sistema de representacién proporcional a esa camara, y

# RPIII, obra citada, p. 228.

“ RPI, obra citada, pp. 44 y 55.

* RPI, obra citada, p. 133.

% RPI, obra citada, Luis Villoro; p. 188.

* RPI, obra citada, Carlos Pereyra Boldrini, p. 239.
“ RPI, obra citada, pp. 199, 215 y 286.
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presenté un proyecto de articulado, mismo que fue desechado en el
momento de la votacién respectiva.”™

José Rivera Pérez Campos, en las audiencias de la secretaria de
gobernacion, después de hacer una sintesis de las diversas modalida-
des que puede revestir el sistema proporcional, no simpatizé con é€l,
porque en los paises en que opera se llega al sistema de alianzas entre
lideres de los partidos para los efectos de la contabilidad de los vo-
tos, y en México lo que se buscaba era escuchar la opinidn disidente,
oir a los grupos minoritarios, y, secundariamente, el recuento numé-
rico de cuantos votos eran en uno o en otro lugar.”

Durante los debates en la ciAmara de diputados, el PAN atacd
fuertemente el sistema proporcional alegando que es un sistema an-
tidemocratico, y que, son justas las objeciones que se le han hecho
en todo el mundo; que en México el diputado representa al pueblo,
pero en la representacion proporcional el diputado no queda ligado
a la votacion, sino exclusivamente al partido, ya que su designacion
depende de los jefes del partido y:

Esta falta de comunicacion entre el pueblo y el diputado de representacion
proporcional fue lo que origind grandes males a los paises que han tenido
este sistema de representacion proporcional, que concretamente oriilaron a
Francia, a la Francia anterior a Charles de Gaulle, al caos politico; que ha
llevado a muchos paises al fascismo, precisamente por su divorcio del pue-
blo en la emisién del voto.™

¢) Sistemas mixtos. 1) Antonio Martinez Baez propuso un sistema
que él mismo aclaré que conjugaba los dos métodos de eleccion: el
mayoritario y el de representacion proporcional, y se podria lograr
este sistema haciéndole algunos ajustes al sistema de diputados de
partido: habria que eliminar el tope o cifra maxima de diputados que un
partido politico podia conseguir con base en la votacion total que
hubiera obtenido en el pais; también habria que fijar la cifra inicial
que cada partido podria tener de diputados de partido, con funda-
mente a una operacion matemaitica exacta, asi si el nimero de distri-
tos uninominales en que se dividiera el pais fuera de 200, y si se
conservara la cifra inicial del 1.5% de la votacién total para otorgarse
diputados de partido, al partido que obtuviera ese tanto por ciento
se le acreditarian tres, y por cada medio por ciento adicional de la
votacién total, se le acreditaria un diputado mas.

* RPIII, obra citada, pp. 96-97,
* RPI, obra citada, p. 101.
* RPIII, obra citada, p. 89.
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Para ser 16gicos con estas bases matemadticas, también todos los puestos
gue un partido politico obtuviese mediante triunfos mayoritarios en los
distritos uninominales, seguirian siendo descontados del mimero corres-
pondiente a las veces que cupiera la votacién obtenida en escala nacional
por ese partido, dentro del total de los votos emitidos por todos los ciu-
dadanos o electores en el territorio nacional™

ii) Rafael Segovia propuso el sistema proporcional, pero con mo-
dalidades de caracter mixto, pues asenté que si dentro de este sistema
se queria conservar la vinculacion del dipatado con su distrito, se
podia hacer compatible el sistema recurriendo al procedimiento del
voto doble, como en el alemén; asi, el sistema representativo propor-
cional individualizado tiene la ventaja de respetar la seleccion del
votante, pero al mismo tiempo traza con gran precision la fuerza
de los partidos.” Esta proposicion reviste especial importancia por-
que en el fondo fue la que se plasmé en la reforma constitucional a
los articulos que modificaron el sistema representativo en la cdmara
de diputados.

iif) La UIC se pronuncié por un sistema que fuera una combina-
cién de mayoritario y proporcional, siendo la integracion de la camara
por mayoria y por proporcion en orden descendente segtin el numero
total de votos que lograra cada partido.”

iv) El PRI también se manifestd por un sistema mixto: un proce-
dimiento para decidir la mayoria, y otro de votacién proporcional
para decidir la votacién minoritaria.”

El observador se pudo dar cuenta de que la decisién seria por el
camino de un sistema mixto mayoritario-proporcional, ya que el li-
cenciado Jesis Reyes Heroles, secretario de gobernacién, asi lo dejo
entrever en la clausura de las sesiones de la comision federal elec-
toral, en donde manifesté que:

Es interesante mencionar que la Comision creada en Gran Bretana (The
Hansard Society Commission), dentro del proceso de reforma electoral que
en ese pais se lleva a cabo, llegé recientemente a la conclusién de recomen-
dar un sistema que combinara las ventajas del método de eleccion mayori-
taria por distrito electoral con un grado aceptable de proporcionalidad,
también ligada a los distritos electorales. En este informe se habla de
diputados adicionales, parecidos a nuestros diputados de partido.

= RPI, obra citada, pp. 17-18.
* RPI, obra citada, p. 151.

# RPI, ohra citada, p. 250.

“ RPI, obra citada, pp. 354-355.
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Creo que a veces se incide en la esquematizacion de hablar de escrutinio
mayoritario o representacion proporcional como una invariable disyuntiva.
La verdad es que la representacidn proporcional sélo busca que corrientes
de opinién constituidas en partidos politicos tengan un ntimerc de repre-
sentantes proporcional a su fuerza numérica. Tal principio no excluye el
sistema de escrutinioc mayoritario.

Tedricamente, y sobre todo en la prdctica, entre una y otra forma, entre
escrutinio mayoritario y representaciéon proporcional, se dan amplias po-
sibilidades de combinacién. Hay todo un abanico, a tal punto, que se habla
de tres grandes tendencias: 1) sistema mixto con dominante mayoritario;
2) sistema mixto con dominante proporcional, ¥ 3) sistema equilibrado en-
tre el escrutinio mayoritaric y la representacién proporcional.”

B. Exposicién de Motivos y Antecedentes

a) En la exposicion de motivos de la iniciativa presidencial, cla-
ramente se sefialé que el sistema de representacion que se proponia
para la camara de diputados era un sistema mixto con dominante
mayoritario, en el cual se incluia la tesis de la representacién pro-
porcional, con lo que se perseguia que en la cdAmara de diputados se
encontrara el mosaico ideoldgico de la repiblica.

Se afirmé en dicha exposicién que no se debilitaria el gobierno de
las mayorias, pero que con el nuevo sistema se ampliarfa la repre-
sentacién nacional en tal forma que el modo de pensar de las mino-
rias se encontrara presente en las decisiones de las mayorias.

Asi, se consideré que un partido es minoritario si no alcanza el
20% de los escafios totales; es decir, si no logra sesenta o mas dipu-
tados de mayoria.

La filosofia que vibra en la exposicion de motivos es: gobierno
de la mayoria, evitando que las decisiones de ésta se vayan a ver
obstaculizadas; pero la mayoria debera oir y tomar en cuenta a las
minorias antes de decidir. Las mayorias son quienes deben gobernar,
pero permitiendo la participacién politica de las minorias, ya que
el gobierno que las excluye, no es popular. En sintesis: “gobierno de
mayorias con el concurso de las minorias; libertad, seguridad y jus-
ticia en que un régimen de leyes que a todos una y a todos obligue”.

*

b) El antecedente mexicano mas remoto es el pensamiento del
connotado jurista don Mariano Otero, quien se preocupé por la par-

“ RPI, obra citada, p. 357.
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ticipacion de las minorias en el congreso, y quien incluso llegé a
dibujar el sistema representativo proporcional como complementario
del sistema mayoritario. Y como afirma Reyes Heroles, Sismondi y
Considérant lo auxiliaron a crear el sistema proporcional antes que
John Stuart Mill lo hiciera en 1861." Estas ideas influyeron la creacién
del sistema de diputados de partido en 1963, y si se comparan los
pensamientos de Otero y lo expuesto en varios parrafos de la reforma
de 1977, se vera que en la concepcién general hay coincidencia, lo cual
no es un azar ya que uno de los forjadores de la reforma de 1977 fue
Reyes Heroles, quien maneja el pensamiento de Otero y es su princi-
pal compilador.

Otero pronuncié el 3 de diciembre de 1842 un discurso sobre el
articulo 24 del nuevo proyecto de constitucidn, en donde expuso
la teoria de la representacién proporcional y la defensa de las mino-
rias. Otero afirmé que:

...de este modo la minoria no seri siempre sacrificada a la mayorfa, que
es el vicio funesto de que, seguin el citado escritor Sismondi, adolecen los
sisternas representativos... la representacidn no es buena, sino en tanto
que es imagen de la sociedad;. .. se ha creido que la voluntad de la mayoria
era soberana y que no tenia respecto de la minoria ningunos deberes. Hoy
se sabe como un principio inconcluso de legislacién que se repite con fre-
cuencia, que es necesario respetar & las minorias... que el Congreso Cons-
tituyente de 1843 resuelva el problema de gue la representacién nacional
se componga de los diversos elementos politicos y en la misma proporcidén
que se encuentran en la Repiblica.®

Reyes Heroles, comentando dicho discurso, concluye que Otero
bosqueja la teoria de la representacién proporcional como comple-
mentaria de la mayoritaria, ya que no ignora el sentido de la decisién
mayoritaria, sino que comprende el derecho de las minorias.”

Otero, en su famoso voto particular del 5 de abril de 1847, insistié
en sus ideas expuestas en 1842 “.. La necesidad de llamar todos los
intereses a ser representados, es hoy una verdad tan universalmente
reconocida, que sélo ignorando el estado actual de la ciencia puede
proclamarse el duro y absoluto imperio de la mayoria sin el equili-
brio de la representacién de las minorias...”.” Sin embargo, el propio

= Reyes Heroles, Jests, Estudio Preliminar a las Obras de Mariano Otero,
Meézxico, Editorial Porria, tomo I, p. 26.

=  Qtero, Mariano, obra citada, tomo I, pp. 336-337.

“ Qtero, Mariano, obra citada, tomo I, p. 331.

%  (Otero, Mariano, obra citada, tomo I, p. 373.
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Otero propuso que el nuevo sistema, que seria una innovacion, no
quedara en la constitucidn, sino en una ley constitucional, porque lo
que se iba a realizar era un ensayo que probablemente sufriria alte-
raciones, y la carta magna debe contener pocos principios, todos ellos
fundamentales, y de ser posible, ninguno disputable.

Y algo de las ideas de Otero, en forma por demas leve, se encuen-
tra en el articulo 10 de la ley sobre elecciones de los poderes legisla-
tivo y ejecutivo de la nacidn, del 3 de junio de 1847.

¢) Ahora bien, es obvio que quienes redactaron la iniciativa pre-
sidencial, examinaron la legislacién comparada, de donde pueden ha-
ber tomado algunas ideas. Sabemos que conocieron, porque el propio
Reyes Heroles asi lo expresd, el reporte inglés The Hansard Society
Commission, pero es especialmente en el sistema electoral de la Re-
publica Federal de Alemania en donde se pueden encontrar algunos
visos parecidos.

En la camara baja del congreso aleman hay 518 representantes,
de los cuales 259 son electos a través del sistema mayoritario de cir-
cunscripciones uninominales. Los otros representantes son electos
por sistema proporcional a través de listas que presentan los partidos
y de acuerdo al procedimiento de la mayor media. Es decir, cada
elector cuenta con dos votos, uno para elegir al diputado por el sis-
terna mayoritario en la circunscripcién uninominal, y otro a favor
de la lista que presenta el partido, voto que puede ser distinto del
partido del candidato por el cual se emitié el primer voto.

En este sistema, el segundo voto sirve para otorgar representantes
a cada partido, conforme al sistema proporcional de acuerdo al pro-
cedimiento de la cifra maxima de D'Hont.

El nimero de curules que cada partido consigue de acuerdo con
el sistema del primer voto, se resta de la lista del partido para el
segundo voto. El resto de las curules se ocupan de acuerdo con la lista.

Para que un partido tenga derecho a diputados en el sistema pro-
porcional aleman, se necesita que logre el 5% de la votacién total o
que gane tres curules en una zona electoral.”

C. Sistemma Mixto con Dominante Mayoritario
El sistema representativo mixto con dominante mayoritario que

“ Véase Heidenheimer( Arnold J., The Governments of Germany. Londres,
Methuen and Co., 1965, p. 75; Mackenzie. W.J.M., Elecciones Libres, Madrid, Edi-
torial Tecnos, 1962, pp. 103-104; Arntz, Helmut, Le Realidad Alemana, Edicién
de la oficina de prensa e informacion del gobierno federal alemdn, Limburgo,
1968, p. 86,
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astentan los articulos 51, 52, 53 v 54 constitucionales de México, tiene
principalmente las siguientes caracteristicas:

1. La camara de diputados podrd contar hasta con 400 diputados.

2. 300 de ellos, seran electos por votacidon mayoritaria a través del
sistema de distritos electorales uninominales.

3. Hasta 100 diputados podran ser electos de acuerdo con el prin-
cipio de la representacién proporcional, mediante un sistema
de listas regionales que presenten los partidos politicos para
cada una de las circunscripciones plurinominales en que se
divida al pais.

4. Los 300 distritos electorales uninominales resultaran de divi-
dir la poblacién total del pais entre esos distritos. La distribu-
cidon de los distritos uninominales entre los estados se realizara
teniendo en cuenta el altimo censo general de poblacién.

5. La representacién de un estado no puede ser menor de dos
diputados de mayoria.

6. Las circunscripciones plurinominales podrin ser hasta cinco.

7. La eleccion de los 100 diputados, conforme al principio de repre-
sentacién proporcional, se debera ajustar a las reglas siguientes:

a) Para tener derecho a acreditar listas regionales, un partido
politico debera acreditar que participa con candidatos a
diputados de mayoria en cuando menos 100 distritos uni-
nominales.

b) No tendran derecho a diputados de representacién propor-
cional los partidos que hayan obtenido 60 ¢ mas diputados
de mayoria, y los que no alcancen cuando menos el 1.5% del
total de la votacion emitida para todas las listas regionales
en las circunscripciones plurinominales.

¢) Al partido politico se le asignara el numero de diputados de
su lista regional que corresponda al porcentaje de votos
obtenidos en la circunscripcién plurinominal correspondien-
te, y para dicha asignacién se seguird el orden que tengan
los candidatos en las listas correspondientes.

d) Si dos o mdas partidos con derecho a participar en la distri-
bucion de las listas regionales —es decir, que no hayan ob-
tenido 60 o mas diputados de mayoria—, alcanzan en su
conjunto 90 o mas constancias de mayoria, entonces sélo se
repartird el 50% de las curules que deben asignarse por el
principio de la representacién proporcional.

Seiialemos el por qué de algunos de los principios que conforman el
actual sistema representativo en México.
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El mimero de 400 diputados se debe a que antes de la reforma,
como ya se asentd, México era de los paises en los cuales la proporcién
“poblacién del pais-representantes” era de las mas bajas del mundo;
por ello existi6 la idea de duplicar el niamero de diputados, y va en
¢l plan basico de gobierno aprobado en septiembre de 1975 por la
VIII asamblea nacional ordinaria del PRI, se hablé de que la camara
de diputados se debia integrar con no menos de 400 diputados, idea
en la que se insistié en las audiencias de la secretaria de gobernacién.”
En el dictamen de las comisiones respectivas de la cdmara de dipu-
tados, se asenté que aumentar los diputados de mayoria a trescientos
haria mas estrecha la relacion entre el diputado y sus electores, lo
que tiene importancia porque en nuestra tradicion politica el diputado
debe ser legislador y gestor, entregando su esfuerzo a la nacion, pero
sin olvidar los intereses del distrito en que fue electo.”

Un partido politico, a fin de tener derecho al registro de sus listas
regionales para la eleccién de acuerdo con la representacién propor-
cional, debe acreditar que participa cuando menos en 100 distritos
uninominales; es decir, en una tercera parte de los distritos unino-
minales, ya que:

se trata de estimular la participacion constante y verdadera de los partidos
minoritarios y de que no vegeten en la insuficiencia ideoldgica ni en el
conformismo de la negociacién por parte de sus dirigentes. Si la ley no
consignara esta exigencia, la reforma estaria destinada a perecer en tiempo
mas breve del en que ha perecido de hecho el sistema de los diputados
de partido®

Ahora bien, un partido politico para tener derecho a diputados
conforme al sistema proporcional, debera alcanzar el 1.5% de la vo-
tacion emitida en todas las listas regionales en las circunscripciones
plurinominales y no haber obtenido 60 o mas constancias de mayoria.

La exigencia del 1.5% se debe a que no se desea auspiciar la proli-
feracion de partidos que no representen ninguna fuerza social y sean
s6lo membretes. Se quiere que el partido tenga un minimo de repre-
sentatividad; que realmente represente a up cierto numero de ciuda-
danos. Entendemos que la cifra se dejé en 1.5%, porque cuando la
constitucidon exigié el 2.5% para que un partido tuviera derecho a
diputados de partido, el porcentaje no fue alcanzado por varios de

“ RPI, obra citada, p. 239.
* RPIII, obra citada, p. 27.
“ RPIII, obra citada, pp. 27-28.
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los partidos politicos; ello fue causa de la reforma de 1972, que lo re-
dujo a 1.5%. Logico es que se haya ratificado el 1.5% ya que deriva
de la experiencia electoral inmediata; haber aumentado dicha cifra,
probablemente hubiera impedido que tuvieran este tipo de diputados
varios partidos registrados y varios de los que entonces atn no lo
estaban.

El requisito negativo de no haber obtenido 60 o mas diputados de
mayorfa, responde a la idea implicita de que un partido que obtiene
ese nimero de diputados de mayoria va no puede ser considerado
partido minoritario. Con toda claridad la exposicion de motivos de!
proyecto presidencial afirma que en paises de avanzadas formas
de organizacion politica, se estima que si un partido obtiene alrededor
del 20% del total de los escafios, ya no puede considerarsele partido
minoritario; esta idea fue aceptada en nuestra ley fundamental, por
considerar que se adapta a nuestra realidad politica.

La disposicién que seflala que si dos o mas partidos minoritarios
alcanzan en su conjunto 90 o mas constancias de mayoria, entonces
s6lo se asignaran 50 curules por el sistema proporcional, obedece a
la idea de que siempre debe existir en la camara de diputados una
mayoria clara que pueda tomar las decisiones. No se desea una céi-
mara inutilizada por la falta de una mayoria, 0 que se vaya a repetir
el fenémeno politico que ha acontecido en otros paises: que la repre-
sentacion popular se pulveriza y se fracciona a tal grado que las ca-
maras dejan de cumplir con sus funciones. Por ello, estamos de
acuerdo con la disposicién aqui comentada.

En las sesiones de la cdmara de diputados se critico este precepto
por un diputado del PAN quien expuso que si todos los partidos mi-
noritarios logran 89 curules de mayoria mas las de la representacion
proporcional, sumaran un total de 189 curules en un congreso de 400,
y que en esta forma lo maximo a que la disidencia de todo el pais,
podia aspirar era a 189 curules, porque si obtenian mas de 90 dipu-
tados de mayoria, entonces los de representacion proporcional bajaban
a 50."

Lo unico que hay que aclarar es que ciertamente las minorias, por
su condicién de tales, tienen un tope de curules que podra caer si
alguno de los partidos llega a convertirse en mayoria.

El articulo 55 constitucional sefiala los requisitos que se requie-
ren para poder ser diputado, y su fraccién IIT se adicion6é con un
pérrafo:

* RPIII, obra citada, pp. 91-92.
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Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales
plurinominales como candidato a diputado se requiere ser origi-
nario de alguna de las entidades federativas que comprenda la
circunscripcion en la que se realice la eleccién, o vecino de ella
con residencia efectiva de mds de seis meses anteriores a la fecha
en que la misma se celebre.

D. La Representacion de las Minorias en las Entidades Federativas
y en los Municipios

El ultimo parrafo de la fraccion IIT del articulo 115 dice que:

De acuerdo con la legislaciéon que se expida en cada una de las
entidades federativas se introducird el sistema de diputados de
minoria en la eleccion de las legislaturas locales y el principio
de representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamien-
tos de los municipios cuya poblacidon sea de 300,000 0 mids habi-
tantes.

Esta norma viene a complementar la reforma al sistema representativo
y es muy ldgica: que la voz y presencia de las minorias también se
escuche a nivel local y municipal. No es congruente abrir canales poli-
ticos para las minorias a nivel federal y no hacerlo a los otros dos
niveles, ya que el proceso de democratizacién no seria completo si no
se llevara también a las esferas locales y municipales.

En las audiencias de la secretaria de gobernacién, el PARM solicité
la existencia de diputados y regidores de partido en los congresos
locales y en los ayuntamientos,” Francisco Javier Gaxiola Ochoa sélo
se refirio a los regidores de partido,” v el PRI estuvo de acuerdo con
la existencia tanto de diputados locales de partido como de regidores
de partido, pero que fuera por decisién auténoma de cada entidad
federativa.”

El POAM y Carrillo Flores se manifestaron porque las minorias
estén representadas en los congresos locales y en los ayuntamientos™
y el PCM y el PPS solicitaron que esa representacién fuera a través del

" RPI, obra citada, pp. 12-13.
RPI. obra citada, p. 30.

" RPI, obra citada, p. 348.

“ RPI, obra citada, pp. 90 y 299.
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sistema proporcional,” con lo cual coincidié Carlos Pereyra para el
casc de las legislaturas locales.™

En las sesiones en la cdmara de diputados, el PAN se opuso a esta
disposicién, alegando que primero era necesario modificar substan-
cialmente los congresos locales y los ayuntamientos, y que el proyecto
de reformas debia asegurar la verdadera autonomia de! municipio
y la verdadera eleccidon de los ayuntamientos.”

El PPS tampoco estuvo de acuerdo con esta disposicién porque,
segun manifest6, los municipios que rebasan los 300 mil habitantes
no son mas de 20, con lo cual se excluye a mas de 2 500 municipios de
este avance, y que éstos son los que mas necesitan de la representacién
de los grupos minoritarios; que, ademds, no es argumento esgrimir
que esta limitacion se debe a falta de recursos econdomicos, pues en
la gran mayoria de los municipios, los regidores no reciben remune-
racién por sus servicios.”

También hubo oposicion a que se introdujera la representacion
proporcional en los ayuntamientos porque éstos no tienen funciones
de asambleas legislativas, sino que son organismos de administracion
a los cuales se encomienda la prestacion de servicios publicos.”

Ahora bien, creemos que la disposicién en cuestién es correcta.
Respecto al sistema de diputados de minoria en las legislaturas loca-
les, el precepto deja a la decision de cada entidad federativa si se pon-
dra en efecto a través del sistema de diputados de partido o del siste-
ma proporcional. Es decir, se seguird a nivel local el sistema repre-
sentativo de dominante mayoritario con la presencia de las minorias.
y es el propio estado quien decidira el sistemna que va a seguir para
abrir las puertas a la existencia de los diputados de minoria. En esta
norma se respeta la autonomia de los estados, al mismo tiempo que
se establece una regla general para la mayor democratizacién del
proceso pelitico a nivel local.

También estamos de acuerdo con la introducciéon del principio de
representacién proporcional en los municipios: que la disidencia tenga
voz en todos los 6rganos colegiados que toman decisiones que afec-
ten a los individuos; creemos una medida prudente el que a nivel de
la constitucién general de la repiblica se especifique que debe ser en

* RPI, obra citada, pp. 133 y 351,
* RPI, obra citada, p. 239.

7 RPIII, obra citada, pp. 204-205.
™ RPIII, obra citada, pp. 208-208.
= RPIII, obra citada, pp. 212-213,
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los municipios que cuenten con 300 mil habitantes o mas. O sea, que,
constituyendo esto una novedad en nuestra realidad politica, es pru-
dente implantarla en aquellos municipios en donde pueda tener ma-
vor éxito, dejando a las entidades federativas la decisién de si este
sistema también lo implantan en municipios con menos habitantes.
Es decir, los estados se encuentran compelidos a abrir la representa-
cién proporcional en los municipios con 300 mil habitantes o mas,
pero respecto a los municipios con menos habitantes, seran los pro-
pios estados quienes decidan si lo hacen o no, y en qué medida. Por
ejemplo, ¢l estado de Yucatdn puede regular en su constitucién que
los municipios con mas de 150000 habitantes tengan representacion
proporcional.

E. La Propuesta de los Senadores de Minoria

En las audiencias de la secretaria de gobernacién, multiples par-
tidos y personas solicitaron la creacién de senadores de partido o de
minoria. Asi, entre otros, el PARM, Antonio Martinez Baez, Francis-
co Javier Gaxiola Ochoa, Antonio Carrillo Flores, el PCM, la UIC, y
el POAM.”

En contra de la introduccién de senadores de partido o de minoria
se manifestaron entre otros, Jorge Sayeg Helu y Oscar Ornelas, este
representante de la cAmara de senadores en la comisién federal elec-
toral, quien dijo que las opiniones en favor de su establecimiento le
parecian demasiado practicistas, porque se partia del principio de que
si existian diputados de partido debia haber senadores de partido,
pero que esta proposicién se substraia a la realidad y a las caracte-
risticas del sistema federal mexicano, cuya adopcién respondié a
razones de gran significacién histérica de insuperable valor politico
y de indudable contenido social y que estaba fuera de toda duda que
nuestro sistema federal no debia verse debilitado ni desmembrado.
Cité a José' Rivera Pérez Campos quien habia sefialado que:

Hablar de senadores de partido equivale a desconocer la personalidad ju-
ridica y politica de cada uno de los Estados de la Republica. No puede cali-
ficarse sino de enfrentamiento definitivo al régimen federal, pretender que
ya no exista mds en adelante la personalidad de los Estados miembros de
la federacion®

En el dictamen de las comisiones respectivas del senado, se reitero

esa idea:

* RPI, obra citada, pp. 11, 18, 29, 91, 133, 250, 299 y 300.
*  RPI. obra citada, p. 353.
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La integracién del Senado no varia, ya que el principio de paridad entre
los Estados obliga a mantener incélume la representacién igualitaris, in-
dependiente de extensién territorial ¥y del mimero de ciudadanos. Esta
Camara celosamente vigila, con la misma oportunidad para las entidades
que forman el pacto federal, el respeto a los principios contenidos en la
Ley Fundamental de la Repiblica; otro tipo de representacién afectaria
sensiblemente nuestra estructura y finalidad. . ®

Creemos que indudablemente en la constitucién de 1824 el sistema
federal estaba unido a la existencia del senado, ya que en 1824 las
legislaturas locales designaban a los senadores; pero esta unién ya no
opera hoy en dia. Recordemos sélo que las constitticiones centralistas
tuvieron un senado, y que la federal de 1857 fue unicameral hasta 1874.

Nosotros consideramos que aunque en nuestra ley fundamental
quedan vestigios de la unién: sistema federal-senado, en la estructura
de la constitucién de 1917 se acepta que los senadores, asi como los
diputados, son representantes de la nacién y no de las entidades fe-
derativas; para esta afirmacién nos basamos en las siguientes ideas:
los requisitos para ser senador son los mismos que para ser diputado,
con la excepcién de la edad; el régimen que priva para los diputados es
el mismo que para los senadores; es decir: no pueden ser reelectos
para el perfodo inmediato, son inviolables por las opiniones que ex-
pongan en el desempefio de sus cargos, no pueden ocupar ningiin otro
empleo federal o estatal por el cual obtengan honorarios, tienen el
mismo término para computarse la renuncia tacita, y comparten igual-
dad en las responsabilidades.

Ademais, su interés —de acuerdo con los autores clasicos del sis-
tema representativo— es general; es el de toda la colectividad y no
el de la entidad federativa que los eligié.

Ahora bien, en algunas ocasiones, hay diversidad de funciones en-
tre la camara de diputados y la de senadores, y se ha afirmado que
esto responde a la idea de la integracién del senado; pensamos que di-
cha afirmacién no es exacta, pues aun en los sistemas bicamerales
no federales existe divisién de funciones. El senado mexicano posee
las ventajas y los inconvenientes de cualquier sistema bicameral, mis-
mos que subsistirian incluso si el régimen federal desapareciese de
este pais.”

2 RPIII, obra citada, p. 229,

*= Carpizo Jorge, “Sistema federal mexicano”, en Los sistemas federales del
continente americano, México, Universidad Nacional Auténoma de México y
Fondo de Cultura Econdémica, 1972, pp. 521-522.
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Por todos los argumentos expuestos, consideramos que no existe
ningin inconveniente teérico para que en un futuro cercano se cree
el sistema de senadores de minoria, con lo que se reforzaria grande-
mente el proceso democratizador de la reforma politica; si no se pro-
cede asi, probablemente en los afios préximos el senado continue
siendo monopolio de un partido con las consecuencias consiguientes
para todo el procedimiento legislativo y democratizador en el pais.

6. La Calificacién de las Elecciones

E! articulo 60 constitucional establecia que cada camara calificaba
las elecciones de sus miembros y resolvia las dudas que hubiese sobre
ellas, siendo su resolucién definitiva inatacable.

El sistema que asentaba el articulo 60 era el de la autocalificacion;
es decir, es la propia camara quien califica la eleccién de sus miem-
bros. Este sistema de autocalificacion es el que ha conocido la histo-
ria constitucional mexicana, salvo en la constitucion centralista de 1836.

La autocalificacién de las elecciones fue uno de los puntos mas
criticados durante las sesiones en la secretaria de gobernacién, y en
consecuencia se propusieron nuevos sistemas para la calificacion de
las elecciones de los legisladores.

Mariano Azuela Giiitron sugirio la creacién de tribunales electora-
les, integrados paritariamente por representantes de los diversos par-
tidos politicos registrados, y cuyas resoluciones podrian ser impug-
nadas, en un juicio sumarisimo, ante el pleno de la suprema corte de
justicia, con lo cual se garantizaria que la resolucién estuviera llena
de objetividad;" los ministros de la suprema corte quedarian impe-
didos para ejercer cualguier otro cargo publico.

Samuel I. del Villar coincidié en buena parte con la proposicién
anterior; que se facilitara la representacion de los partidos y candi-
datos en la administracién de la legislaciéon electoral, y que fuera el
pleno de la suprema corte el que conociera y decidiera en forma su-
maria de las inconformidades sobre las decisiories de las comisiones
locales electorales.”

Heberto Castillo, representante del PMT, propuso que se organi-
zara una comisién o tribunal integrado por los partidos nacionales
registrados, para que supervisara y calificara las elecciones. Los
acuerdos de la comision o tribunal deberian ser tomados por unani-

“ RPI, obra citada, p. 117,
= RPI, obra citada, p. 191,
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midad, pero si ello no fuera posible, se tomarian por mayoria; pero
la minoria afectada podria hacer uso del “amparo” ante la suprema
corte.”

Edmundo Jardén, representante de la UIC, propuso que una junta
de representantes de los partidos politicos presidida por el secreta-
rio de gobernacion, fuera responsable de todo el proceso electoral,
desde la elaboracion del padréon hasta la calificacion de los resultados
de la eleccion.”

Carlos Sanchez Cardenas, representante del MAUS, propuso que
fuera un colegio de los partidos politicos el que llevara a cabo la cali-
ficacién de las elecciones.™

Jaime Gonzalez Graf propuso que fuera una asamblea en que par-
ticiparan los partidos oponentes en una eleccion, convocados y or-
ganizados por el poder ejecutivo 0 una comisién designada ex profeso,
pero sancionada por el poder judicial.”

Sostenes Garcia Cecena, representante del POAM, propuso que
fuera un organismo integrado por un representante designado por la
legislatura local, y por un representante de cada partido nacional que
participara en las elecciones.”

Abel Vicencio Tovar representante del PAN, propuso la creacién de
una tribuna imparcial para la calificacién de las elecciones, lo que
implicaria que el gobierno dejara el papel de juez y parte en el pro-
ceso electoral.”

Luis Dantén Rodriguez, representante del PRI, sostuvo que su
partide nunca ha aceptado que la calificacién de las elecciones se
pueda realizar fuera del contexto de la representaciéon nacional, por
érganos o tribunales ajenos al de la formacién de la voluntad popular.”

Andrés Serra Rojas, el PCM, Carlos Pereyra, el PRT y el PPS, hi-
cieron la proposicién de que fuera la comisién federal electoral el
organismo que calificara las elecciones, aunque propusieron también
diversas maneras de integracién para dicho érgano.”

Asi, es claro que este punto de la calificacién de las elecciones fue
uno de los medulares en las sesiones de la secretaria de gobernacién,

RPI, obra citada, p. 215.
RPI, obra citada, p. 250,
RPI, obra citada, p. 270.
RPI, obra citada, p. 287.
RPI, obra citada, p. 298.
RPI, obra citada, p. 345.
RPI, obra citada, p. 348,
RPI, obra citada, pp. 71, 133, 141, 239, 256 y 350.
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y su importancia resalta por la cantidad y variedad de proposiciones
que al respecto se hicieron, por lo que en el documento de la subco-
mision relatora de la comisién federal electoral se asenté que tantas
propuestas “reflejan el criterio que fue casi general de todos los
comparecientes, para pedir un cambio en el actual sistema de califi-

LN ]

cacion de las elecciones”.
El articulo 60 expresa que:

La Cdmara de Diputados calificara la eleccion de sus miembros a
través de un coleglo electoral que se integrard por los 60 presuntos
diputados que de acuerdo con las constancias de mayoria que re-
gistre la Comisién Federal Electoral hubieran obtenido mayor nu-
mero de votos y por 40 presuntos diputados que resultaren electos
en la o las circunscripciones plurinominales que obtuviesen la vo-
tacién mds alta. En la Cdmara de Senadores el Colegio Electoral se
integrard con los presuntos senadores que obtuvieren declaratoria
de senador electo de la legislatura de la entidad federativa corres-
pondiente y de la Comisiéon Permanente del Congreso de la Union
en el caso del Distrito Federal.

Procede el recurso de reclamacién ante la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién contra las resoluciones del Colegio Electoral de
la Camara de Diputados. Si la Suprema Corte de Justicia conside-
rara que se cometieron violaciones susianciales en el desarrollo
del proceso electoral o en la calificaciéon misma, lo hard del cono-
cimiento de dicha Cimara para que emita nueva resolucion, misma
que tendrd el cardcter de definitiva e inatacable.

La ley fijard los requisitos de procedencia y el tramite a que se
sujetara este recurso.

Salvo el segundo, los parrafos que comprende el articulo fueron apro-
bados exactamente tal y cual los habia propuesto el presidente de la
republica.

En el dictamen de las comisiones respectivas de la camara de
diputados, se asenté que es correcto que el poder legislativo sea su
propio juez en lo que se refiere a la calificacién de sus miembros,
porque cuando efectian dicha calificacion ya han obtenido el voto
popular y son depositarios de un poder que la nacién les ha delegado
como sus representantes.

* RPI, obra citada, p. 341.
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Respecto a la intervencién de la suprema corte, se manifestd en
el propio dictamen que actuard como un tribunal de derecho que
colaborara para racionalizar juridicamente el orden politico; que no
se menoscaba su autoridad ni se minimiza su funcién porque emita
una opinién calificada; que el peso moral de la corte sera suficiente
para que el colegio electoral depure sus procedimientos y cuide su
actuacion, que su solo peso moral bastara para evitar desvios e injus-
ticias, porque si la opinién de la corte no se llega a tomar en cuenta,
no va a ser ella la que caiga en el desprestigio y la vergilienza, sino
quien sin razén fundada no la acate.”

El diputado Francisco José Peniche Bolio realizé una larga in-
tervencidn y, entre otras cosas, impugné que fuera el colegio electoral
quien calificara las elecciones, pues nuestras constituciones siempre
se habian referide a las cdmaras, y en una exacta interpretacién de la
constitucion, era la cAmara saliente la que tenia competencia para
realizar tal calificacién.™

El PPS insistié en su punto de vista de que la calificacién la rea-
lizara un colegio electoral, integrado por un representante del poder
ejecutivo como presidente y un representante de cada uno de los
partidos politicos que hubieran participado.”

Enrique Alvarez del Castillo manifesté que el principio de autoca-
lificacion es el que ha adoptado nuestra historia constitucional y es el
que ha sido operativo dentro de nuestra problematica politica, social
y juridica, y que cada pais garantiza uno u otro sistema —la autoca-
lificacién o el judicial— de acuerdo con circunstancias particulares y
por una evolucién muy propia.”

De nueva cuenta intervino el diputado Francisco José Peniche
Bolio, y en nuestra opinién, su intervencion fue importante porque le
asistié la razon. Expresé que no dudaba de la buena intencién de la
existencia del recurso de reclamacién ante la suprema corte y que
tampoco dudaba que quiza se pudiera traducir en realidad lo que
en el precepto se plasmaba en simple intencién: que el peso moral de
la suprema corte hiciera rectificar al colegio electoral de su decision.

Pero —prosiguid interrogando—, ¢ por qué esa intencidn no se plas-
maba en la constitucién, haciendo obligatoria para el colegio electo-
ral la resolucion dictada por el mas alto tribunal de justicia de la
nacién?

RPIII, obra citada, pp. 29-30.
RPIII, obra citada, pp. 113-115,
RPIII, obra citada, p. 117.
RPIII, obra citada, p. 122.
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¢Por qué la omisidn, si la intencién es que si se respete, de que si se acate,
de que si se tome en cuenta lo que la Corte resuelva, de que el peso moral,
se repite dos veces, se reincide en establecer el pesc moral de la Suprema
Corte; por qué no plasmarlo en la disposicion constitucional? ;Por qué ese
ocultamiento? ... Es de todos sabido que cuando la Suprema Corte de jus-
ticia de la Nacion, o los Tribunales de Amparo, resuelven una controversia
constitucional, consistente en violacién de garantias cometida por autori-
dades locales, la Corte, al amparar, necesariamente impone a la autoridad
local el acatamiento de su fallo para que ésta, la sutoridad local respon-
sable, dicte el nuevo fallo pero sujetindose a los lineamientos establecidos
en ejecutoria federal. No tiene nada de extrafio en nuestro sistema constitu-
cional, que el organo responsable, quiero emplear esta ficeién de la ley
para el Colegio Electoral, recupere su jurisdiccién de dictar la resolucién

inatacable, definitiva; recupere su funcién de acuerdo al planteamiento que
se ha hecho de que sea el Colegio Electoral, pero de acuerdo con los li-
neamientos trazados por el fallo de la Corte,

porque si no se actila asi, se corre el riesgo de que la opinion de la
corte, a pesar de su peso moral, no se traduzca en la realidad en una
rectificacién del colegio electoral, en cuyo caso la suprema corte que-
da en entredicho, por lo que no existian mas que dos opciones:

o las resoluciones del Colegio Electoral no podran sufrir variante, y en
cuyo caso de nada servird el recurso de reclamacién, o sometiéndonos al
régimen de derecho de la legalidad del procese electoral sobre el caso
controvertido, la decisién de la Corte, sea por encima de la resolucidn del
Colegio Electoral. Si esta es la intencidn, asi debe traducirse™

En la camara de diputados, el articulo 60 se aprobé por 165 votos
en favor y 25 en contra.

En el senado, Luis del Todo Calero se pregunté que si quienes se
sorprendian con la introduccion del recurso de reclamacién ante la
suprema corte, hubieran preferido que se dejaran las cosas como es-
taban, y por tanto era de reiterarse la duda en la validez y legalidad
de las elecciones, o si hubiesen preferido la creacién de un nuevo érga-
no, que quiza estaria también sujeto a los desvios y a las consignas
politicas. En su opinién, el mérito de dicho recurso estribaria en que
reconsiderard la confianza del cuerpo electoral en los procesos de
eleccién,” y afirmoé que en esos casos mientras la suprema corte ac-
tuaria como tribunal de derecho; en cambio, la cimara, en el ani-

* RPIII, obra citada, pp. 128-129,
*  RPIII, obra citada, p. 285.
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lisis de la calificacion, tendria en cuenta consideraciones juridicas y
politicas.™

Ahora, expresemos el modo como vemos la intervencién de la su-
prema corte en el proceso de calificacién de las elecciones de los
diputados, el recurso de reclamacion y la opinién que en estos casos
deberd manifestar a la cimara de diputados para que ésta decida
en definitiva.

Para la calificacién de las elecciones hay dos sistemas que adoptan
modalidades: el contencioso politico 0 autocalificacién que es aquel
por medio del cual la propia camara califica las elecciones de sus
miembros, y el contencioso jurisdiccional en el cual un tribunal de
derecho es la ultima instancia en la calificacién, aunque en instancias
inferiores hayan intervenido érganos diversos a poder judicial.

De esta suerte, la decisién sobre qué sistema se debe seguir implica
una decisién politica. En México, como deciamos, nuestra historia,
con una excepcién, ha establecido la autocalificacién. En 1977, los
autores de la reforma politica tomaron la decisién de que continuara
el sistema contencioso-politico para la calificaciéon de las elecciones
en las cidmaras, pero como éste ha sido uno de los puntos mas con-
trovertidos y, como lo hemos visto, uno de los aspectos en los cuales
casi todas las corrientes coincidieron en la secretaria de gobernacién,
en el sentido de que era indispensable un cambio, se decidié dejar el
sistema de autocalificacién, pero con tres modalidades: i) la califica-
cién de las elecciones por un colegio electoral; esto se habia efectuado
asi en la realidad, pero fuera de las disposiciones constitucionales,
il) ese colegio electoral se integra con los 60 presuntos diputados de
mayoria que obtengan mayor nimero de votos y con los 40 presuntos
diputados del sistema proporcional que obtengan la votacién mas
alta; pero todo esto no se consideré suficiente para matizar la auto-
calificacion, y por tanto vino el tercer principio: iil) un recurso de
reclamacién ante la suprema corte de justicia; pero si ese alto tribu-
nal decidia en definitiva, el sistema realmente se convertia en con-
tencioso jurisdiccional, lo que no se queria, por tanto, se concedieron
solo efectos declarativos a la actuacién de la corte.

Nos podemos preguntar por qué se escogié a la corte para esta
situacidén, y respondernos que quien redacté el articulo 60 necesitaba
un érganc con prestigio, preferible a una comisién nombrada ad hoc
0 a un drgano preexistente carentes de la necesaria estatura moral, y
que no otorgarian a los partidos un minimo de confianza que si en-

o RPIII, obra citada, p. 295.



REFORMA POLITICA MEXICANA DE 1977 79

contrarian en el caso de la corte. Asi se disefid el sistema de autoca-
lificacién con una nueva vestimenta, s6lo que ella implica algunos
peligros. Veamoslos.

En un pais como México, se es escéptico sobre nuestras institucio-
nes politico-juridicas y pocas de ellas tienen prestigio. La suprema
corte, y en general el poder judicial federal, gozan de cierta indepen-
dencia y han mostrado cierto indice de efectividad. Pero, ¢;qué va a
pasar si la cidmara de diputados no ratifica la opinién de la suprema
corte? Pues, primero, que de suprema no le quedara mucho; luego,
que se auspicia un enfrentamiento initil entre la suprema corte y la
camara de diputados, y se coloca en una situacion dificil al mas alto
tribunal; es de preverse que se harda uso prolijo de este recurso, y. el
resultado puede ser o bien acusar a la corte de estar sometida al go-
bierno y a su partido, o, al contrario, provocar un enfrentamiento
entre la corte y los érganos politicos de la administracién, por darle
reiteradamente la corte la razon a los partidos contrarios al PRI.

Creemos que con este recurso de reclamacion, no tienen nada que
ganar ni la corte ni el procedimiento de calificacion, ni el pais, porgue
no estéd en sus intereses el deterioro de una de sus mejores institu-
ciones.

Sin embargo, hay que esperar a ver céomo funciona el recurso en
la realidad. Ojala estemos equivocados y funcione muy bien; pero si
ese no fuera el caso, seria necesario reformar de inmediato el articulo
60 para quitarle a la corte dicha intervencién, o para darle facultades
de decision respecto a ese recurso. La imaginacién de los constitucio-
nalistas, aunada a la realidad, tendria que hallar una solucidn si ese
recurso trae consigo mas problemas que beneficios. Y sélo recuérde-
se que cada dia hay que reforzar la independencia y la majestad de la
suprema corte, si realmente gqueremos un régimen de derecho, y no
hay que hacer nada, absolutamente nada, que pueda llevar menoscabo
y deterioro a ese alto tribunal.

Como dijimos ya, el articulo 60 que se aprobé fue el que envié el
presidente de la republica, salvo en el parrafo segundo, ya que en
el proyecto presidencial decia:

En la Cémara de Senadores el Colegio Electoral se integrard con
los presuntos senadores que obtuvieren constancia de mayoria en
las Legislaturas de los Estados.

Las comisiones respectivas de la cAmara de diputados cambiaron dicha
redaccién porque las legislaturas locales no expiden constancias de
mayoria sino hacen la declaratoria de senador electo, y porque sub-
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siste la redaccion del articulo 56. Durante el debate, Jorge Garabito
Martinez precisé que las constancias de mayoria las otorga la comi-
sion electoral local, y criticé el que las comisiones de la cAmara ha-
yan otorgado a la comisiéon permanente facultad para declarar sena-
dores electos por el Distrito Federal."”

Guillermo Cosio Vidaurri explicé que la razén de esa modificacion
era que constituye una injusticia politica el que los presuntos sena-
dores por el Distrito Federal tengan que esperar a la constitucién de
la camara de diputados para poder intervenir en las sesiones previas
del senado y tener derecho a figurar en el colegio electoral.™

Las comisiones respectivas del senado aceptaron esta modificacion
de la camara de diputados, y asi se aprobd,

Ahora bien, sélo hay que tener en cuenta este parrafo en conexién
con el articulo 56: las legislaturas locales declaran senador electo al
quve obtenga la mayoria de los votos emitidos, pero dicha declaratoria
es provisional; en efecto, ha de ser examinada de nuevo por el colegio
electoral de la cAmara de senadores, el cual podia modificar la decla-
racion de la legislatura local, porque ésta se haya equivocado en el
computo de los votos o por razones legales.

Aunque e] articulo 60 omite expresarlo, cosa que no acontecia
antes de la reforma de 1977, la resolucion del colegio electoral de la
camara de senadores sobre la calificacién de sus miembros es defi-
nitiva e inatacable, va que dichas caracteristicas claramente se esta-
blecen respecto a la calificacién que realiza la camara de diputados
sobre sus miembros y porque no existié en ningin momento en el
procesc de modificaciéon constitucional, la intencién de reformar
el sistema de autocalificacion de las elecciones respecto a la camara
de senadores. Asi, la omisién responde tnicamente a un descuido de
los redactores del mencionado articulo 60.

Se propuso, como ya expresamos, que la calificacién de las elec-
ciones de los diputados la realizara la comisién federal electoral, v
desde este punto de vista se propusieron diversas formas para que
dicha comisién se integrara.

Asi, el PPS propusoc que estuviera integrada por el secretarioc de
gobernacion, quien fungiria como presidente, y los representantes
de los partidos nacionales; proposicién parecida hizo el PST.™

El PCM propuso su integracién por medio de representantes de

*  RPIII, obra citada, pp. 124-126.
" RPIII, obra citaca, p. 127.
" RPI, obra citada, pp. 45 y 178,
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todos los partidos politicos y de algunos ciudadanos elegidos unéni-
memente por los propios partidos.”

7. Los Procedimientos de Gobierno Semidirecto
en el Distrito Federal

En las audiencias de la secretaria de gobernacion se manifestaron
diversas opiniones en el sentido de que se modificara el gobierno del
Distrito Federal v se restableciera en él el municipio libre.

La UIC propuso que los habitantes del distrito federal eligieran
a sus gobernantes municipales,” ¥y una fuerte corriente de opinion
solicité que el jefe del departamento del distrito federal, asi como
los delegados politicos, fueran sujetos de eleccion. En este sentido
se pronunciaron PRT, PPS, PCM, PMT, MAUS y Pereyra Boldrini,”
sosteniendo que actualmente existe una aberracion antidemocratica,
consistente en que uno de cada siete ciudadanos de México, no posee
el derecho de elegir a sus gobernantes.

El PAN propuso, tal y como lo i..m "~ hecho en 1965, que la auto-
ridad la ejerciera un funcionario designado por el presidente de la
repiblica y un consejo de gobierno electo popularmente.™

La iniciativa presidencial propuso modificar el inciso 2° de la
fraccion VI del articulo 73, que sefiala al congreso de la unién sus
facultades legislativas respecto al distrito federal, en la forma
siguiente:

los ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la
materia se determinen, serin sometidos al referéndum y podran
ser objeto de iniciativa popular, conforme al procedimiento que
la misma sefiale,

y en esos términos fue aprobada por el congreso de la unidn.

La exposicion de motivos de la iniciativa presidencial se refirié a
dicha modificacidén, y expresé que con ella se perseguia mejorar la
vida politica del Distrito Federal introduciendo dos formas de parti-
cipacion ciudadana que han sido efectivas en estados que cuentan
con vigorosas instituciones democréaticas; tales formas son medios

"+ RPI, obra citada, p. 133.
= RPI, obra citada, p. 250.
»  RPI, obra citada, pp. 178, 239, 256, 271, 341
»  RPI, obra citada, p. 345.



82 JORGE CARPIZO

completamentarios que buscan el consenso y la expresion popular
en los actos de gobierno, y, facultaran a los ciudadanos del Distrito Fe-
deral a participar en la formacién de los ordenamientos del Distrito
Federal y a la administracién de los principales servicios publicos
que se proporcionan. También se afirmé que con esos medios se
alentarian las actividades civicas y politicas de los habitantes del Dis-
trito Federal.

En la camara de diputados, Maria Elena Alvarez de Vicencio ma-
nifesté que esa reforma era tibia y completamente insuficiente; que
no respondia para nada a la magnitud del problema del distrito fe-
deral,”™ y Francisco Ortiz Mendoza externé que se trataba de un sim-
ple paso para satisfacer en algo el deseo de participacion del pueblo
mexicano, ya que ponia en duda que el referendo y la iniciativa popu-
lar fueran a ser operantes.” E| PPS presentd una proposicién para la
creaciéon de un “Consejo de Participacién Ciudadana” que auxiliara
en el gobierno del distrito federal y que fuera electo a través de vota-
cioén universal y directa.™

Enrique Alvarez del Castillo defendié el proyecto argumentando
que introducia mecanismos de democracia directa y daba la posibi-
lidad de que el pueblo en ultima instancia fuera el vigilante y fiscal
de la politica, la economia y la cultura del pais. Se refiri6 al slogan
que nos considera a los ciudadanos del Distrito Federal de segunda
porque no nombramos a nuestros gobernantes, y manifesté que los
habitantes del Distrito Federal tenemos acceso a la mejor cultura, a
la vida mejor, a las mejores fuentes de trabajo, y que en el Distrito
Federal los instrumentos propuestos podrian operar mejor, pues en
él, se da el mayor indice educativo del pais; en efecto, cerca del 85%
de los ciudadanos del distrito han concluido la secundaria, en con-
traste con las comunidades rurales en donde dificilmente se alcanza
la primaria elemental; por tanto, el problema del Distrito Federal no
estriba en regresar a una tradicién, a un ayuntamiento, gue no sabe-
mos cudnta efectividad tendria en este momento, ni qué eficacia lo-
graria en el futuro™

En la cAmara de senadores, el PPS insistié en proponer el “Consejo
de Participacién Ciudadana” electo popularmente,” y su proposicién
no prosperg,

Daremos nuestra opinién al respecto. Es claro que se tomé la de-

*  RPIII, obra citads, p. 147.
»  RPIII, obra citada, pp. 150-151.
1 RPIII, obra citads, p. 152.
™ RPIII, obra citada, pp. 154-155.
™ RPIII, obra citada, p. 308.
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cision politica de no restablecer el municipio libre en el Distrito Fede-
ral, pero como éste constituia uno de los puntos que mayor inquietud
habian despertado en las audiencias de gobernacion, se decidié que
algo debia ser concedido en su lugar, y por ello se establecieron en
la ley fundamental dos procedimientos de gobierno semidirecto: la
iniciativa popular y el reterendo.

El gobierno semidirecto es una forma intermedia entre la nocitn
del gobierno directo —que es aguél donde el pueblo quiere por si
mismo— vy del régimen representativo. De este ultimo toma la idea
de la existencia de asambleas legislativas, y de aquél la idea de que las
cuestiones mas importantes son resueltas por el propio pueblo.

El gobierno semidirecto posee tres procedimientos, a saber: el
veto popular, el referendo y la iniciativa popular, y a su vez estos
procedimientos revisten diversas modalidades.

No sabemos como van a operar en el Distrito Federal la iniciativa
popular y el referendo, y necesitamos esperar a ver de qué modo se
van a reglamentar en la ley ordinaria; pero generalmente se entiende
que en el referendo el pueblo es colegisiador, ya que la asamblea le-
gislativa hace un proyecto que no adquiere caracter de ley sino hasta
ser aprobado por el numero de ciudadanos que la constitucién o la
norma correspondiente senalen.

En la iniciativa popular, un namero determinado de ciudadanos
presenta a la asamblea un proyecto de ley, v la asamblea estd obliga-
da a considerar la iniciativa. Si ésta no prospera dentro del érgano
legislativo, entonces el pueblo es quien decide sobre el destino de la
iniciativa.

El veto popular —institucién que no quedoé plasmada en la cons-
titucion— es la aceptaciéon o no aceptacion de la “ley” por el pueblo.
La ley la crea el drgano legislativo; pero en un plazo determinado,
cierto nimero de ciudadanos pueden exigir que sea sometida a la
consideracién del pueblo. Si el pueblo no la sanciona, los efectos
de su decision se retrotraen y esa “ley” se considera como si jamas
hubiera existido."

Los tratadistas mexicanos ya se habian preocupado por este pro-
blema, y tanto Burgoa como yo habiamos propuesto el empleo del
referendo para modificar las decisiones juridico politicas de la cons-
titucion.™

"+ Carpizo, Jorge, La Constitucion..., obra citads, pp. 272-273.

"t Carpizo, Jorge, “El Sistema...”, obra citada, pp. 32-34. Burgoa, Ignacio,
“La reformabilidad de la Constitucién Mexicana de 1917", en Messis, afio I,
nurnero 1, México, 1970, p. 16.
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Nosotros también nos pronunciamos en- aquella ocasién por la ini-
ciativa popular, y respecto al veto popular asentamos que era nece-
sario contemplar primero los resultados del referendo y de la inicia-
tiva popular, para después meditar sobre la conveniencia o inconve-
niencia de incluirlo en nuestro sistema representativo.

Defendi la inclusién en la constitucién de estos procedimientos,
argumentando que aunque fuera cierto que la gran mayoria del pue-
blo mexicano no tiene la preparacién suficiente para esa clase de ins-
tituciones, aun asi se debian incluir en la ley fundamental, porque su
practica ayudaria a formar conciencia y responsabilidad politicas.

Asi, estamos de acuerdo con ellos, y consideramos desde luego
que es positivo que existan para el distrito federal los procedimientos
de la iniciativa popular y del referendo, pero ello es un problema dife-
rente de la existencia de municipios libres en el Distrito Federal, pro-
blema que aun subsiste, que causa gran inquietud y que algin dia
habra de ser resuelto.

8. El Presupuesto de Egresos y la Cuenta Publica

En las sesiones de la secretaria de gobernacion, Samuel 1. del Vi-
llar se pronuncié por un mejor control del gasto publico y manifesté
que no es posible un:

ejercicio responsable, eficiente y honesto del gasto publico mientras no
exista un poder independiente en aptitud de exigir responsabilidad, eficien-
cia y honestidad. El problema es que mientras los legisladores no encuen-
tren unad hase politica efectiva en el sufragio no podrin integrar un poder
independiente con esa aptitud, ™

y Jaime Gonzalez Graf insistié en la necesidad de controlar el ejercicio
del presupuesto.”

Realmente no fue mucho lo que sobre este punto se externd en
las mencionadas sesiones. La reforma constitucional tocé el articulo
65 para suprimirle los aspectos presupuestales, v derogo la fraccion
XXVIII del articulo’73 a fin de hacer compatible el articulo con los
nuevos términos de la fraccion IV del 74, que a la letra expresa que
es facultad exclusiva de la camara de diputados:

IV. Examinar, discutir vy aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal,

U< RPI, obra citada, p. 190.
"' RPI, obra citada, p. 286.
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discutiendo primerc las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlos; asi como revisar la Cuenta Publica del
afio anterior. El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cimara las co-
rrespondientes iniciativas de leyes de Ingresos y los proyectos de
presupuesto a mas tardar el dia altimo del mes de noviembre,
debiendo comparecer el Secretario del despacho correspondiente
a dar cuenta de los mismos. No podri haber otras partidas secre-
tas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese cardcter,
en el mismo presupuesto, las que emplearan los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la Repiiblica.

La revision de la Cuenta Publica tendri por objeto conocer los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios senalados por el Presupuesto y el cumplimiento de
los objetivos contenidos en los programas.

Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda apa-
recieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas
respectivas del Presupuesto o no existiera exactitud o justificacion
en los gastos hechos, se determinardn las responsabilidades de
acuerdo con la ley.

La Cuenta Publica del aiio anterior deberd ser presentada a la
Comisién Permanente del Congreso, dentro de los diez primeros
dias del mes de junio.

So6lo se podra ampliar el plazo de presentaciéon de las iniciativas
de leyes de ingresos y de los proyectos de Presupuesto de Egresos,
asi como de la Cuenta Piiblica cuando medie solicitud del Ejecu-
tivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la
Comisién Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secre-
tario del despacho correspondiente a informar de las razones que
lo motiven;

Tal y como fue aprobada esta fraccién, sufrio, respecto a la iniciativa
presidencial, algunos cambios que no modifican su intencién y su tesis.

A propuesta de la diputacion de Guanajuato se amplié en tres me-
ses el plazo de que dispondra la contaduria mayor de hacienda para
examinar la cuenta publica, ya que ésta debe ser presentada dentro
de los diez primeros dias de junio y no de septiembre como se proponia.

En la camara de diputados se insistié en algo que ya se expresaba
en la exposicién de motivos: que existe una relacién indisoluble entre
quien aprueba el presupuesto y quien aprueba la cuenta ptblica, por-
que esta ultima s6lo es el resultado de la aplicacion de aquél y del
gasto del gobierno; es, por tanto, 16gico que sélo la camara de dipu-
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tados apruebe la cuenta publica,” y porque de esta cimara depende
la contaduria mayor de hacienda,

En el senador Alejandro Cervantes Delgado numeré las reformas
al articulo 74, a las cuales habia que analizar, afirmé, en torno a la
necesidad de fortalecer la capacidad fiscalizadora del poder legis-
lativo: a) se otorgd a la cdmara de diputados la facultad exclusiva de
revisar la cuenta publica del afio anterior, lo que previamente com-
petia a ambas cadmaras, b) se precisé el objeto de la revisién de la
cuenta publica, c) se redujo en tres meses el plazo que tiene el presi-
dente para remitir la cuenta publica para su examen y revisién, y d)
se adelanté en 15 dias la obligacion del presidente para presentar a la
cdmara de diputados los proyectos de presupuesto de egresos.”

Ahora realicemos unos comentarios sobre la fracciéon IV del ar
ticulo 74. Es diafano el hecho de que la iniciativa del presupuesto de
egresos unicamente la tiene el presidente de la republica. Antes de la
reforma de 1977, sélo él la tenia ya, aunque no se expresara en forma
tan clara; a partir de 1951, la \ltima parte del articulo 131 dice: "El
propio ejecutivo, al enviar al congreso el presupuesto fiscal de cada

"

afio...".

La cémara de diputados debe discutir primero las contribuciones
que han de decretarse para cubrir los gastos; pero como el estable-
cimiento de las contribuciones es facultad del congreso, es decir,
interviene en é€l el senado, bien entendido el primer parrafo de esta
fraccién, la cdmara de diputados debe discutir el proyecto de ley de
ingresos, turnarlo al senado y, una vez aprobado, discutir el presu-
puesto dé egresos; de no procederse asi, ¢qué pasaria si ya aprobado
el presupuesto de egresos y aun no la ley de ingresos, el senado deci-
diera suprimir algunos rubros de esta Gltima, cuya consecuencia seria
que no se pudiera cubrir el presupuesto?

La constitucion de 1857, a partir de la reforma de 1874, atribuyé
como facultad exclusiva a la camara de diputados el conocimiento
tanto del presupuesto de egresos como de la revisién de la cuenta pu-
blica anual. Sélo era competencia del congreso —de las dos cdma-
ras— la ley de ingresos, .

La ley fundamental de 1917 establecié como facultad exclusiva de
la camara de diputados el presupuesto de egresos, y como poder
de las dos camaras la ley de ingresos y la cuenta publica.

En virtud de la reforma politica, en 1977 se regreso al sistema de
1874: la cuenta publica volvié a ser facultad exclusiva de la ciamara

*  RPIII, obra citada, p. 163.
" RPIII, obra citada, p. 313.
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de diputados. Asi, otra vez, la ley de ingresos es el tnico acto de los
tres mencionados que actualmente es competencia del congreso.

En la fraccion se ratificé la existencia de la contaduria mayor de
hacienda, que se justifica porque la gran mayoria de los diputados
no posee conocimientos contables, y la labor de analizar la cuenta
publica ha de ser de caracter técnico, como la que haria un despacho
de contadores publicos.

A través de la cuenta publica, el presidente debe justificar tanto
legal como contablemente los gastos que ha efectuado, y que su ac-
tuacion se enmarcé dentro del cuadro legal que la propia camara de
diputados le sefialé en el presupuesto. Este es el acto mas importante
por medio del cual la constitucién requiere que el poder ejecutivo
sea controlado respecto a los gastos: que el dinero se gasté en lo que
aprobé la propia camara, vy que el manejo de ese dinero se ha hecho
con honradez y eficacia.™

9. La Funcién de Investigacién de la Suprema Corte

La constitucién de 1917 establecié como novedad el parrafo tercero
del articulo 97, que faculté a la suprema corte, de oficio o a peticién,
a investigar la conducta de algun juez o magistrado federal, o algun
hecho o hechos que constituyan violacién de alguna garantia indi-
vidual, o violacién del voto publico, o algtin otro delito castigado per
ey federal.

Sobre la naturaleza de esta funcién de la suprema corte, podemos
decir que es una de las garantfas constitucionales que integran el
contenido de la justicia constitucional mexicana; es de caracter judi-
cial, porque la realiza e interviene en ella la suprema corte, pero no
implica naturaleza jurisdiccional porque siendo sélo una funcion
investigatoria, la corte no tiene atribucion alguna de decisién. El ex-
pediente que forma la corte es de documentacién, no es una sentencia.

Asi pues, la suprema corte en esta situacién es un drgano de ins-
truccién y no de decisién o ejecucién; por tanto lo que efectia es un
procedimiento y no un proceso.”

En las sesiones de la secretaria de gobernaciéon no fue objeto de
preocupacién el parrafo tercero del articulo 97, sino que muy margi-
nalmente se hizo referencia a é1.™

" Véase Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo Vein-
tiuno editores, 1978, p. 146-149,

'# Carpizo, Jorge, “La funcién de investigacion de la suprema corte de
justicia”, en El Foro, quinta época, nimero 28, México, 1972, pp. 74-75.

* RPI, obra citada, pp. 92 y 286.



28 JORGE CARPIZO

La iniciativa presidencial tocé el parrafo en cuestion y se suprimio
de él la facultad de la corte para investigar la violacién del voto pu-
blico o la comisién de algun otro delito castigado por ley federal; pero
se agregé al articulo 97 un nuevo parrafo que hoy es el cuarto:

La Suprema Corte de Justicia estd facultada para practicar de ofi-
cio la averiguacion de algun heche o hechos que constituyan la vio-
lacion del voto piblico, pero soélo en los casos en que a su juicio
pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de elec-
cion de alguno de los Poderes de la Union. Los resultados de la
investigacion se haran llegar oportunamente a los odrganos
competentes.

Este parrafo es el mismo de la iniciativa presidencial, sélo que en ella
el parrafo terminaba con la oracidn: "para su calificacién”.

En la exposiciéon de motivos de la iniciativa, se dijo que esta atri-
bucién de la corte ha sido causa de polémica por las multiples inter-
pretaciones que han recaido sobre ella; que no se habian definido
con fijeza los alcances de la funcidn, ni las causas especificas por las
cuales procedia la investigacidn, ni las finalidades de la misma, y que
por ello se habia sentido la ausencia de un criterio congruente para
los casos en que se habia pedido su practica. Se explico ademas que
con las modificaciones propuestas se deseaba precisar la naturaleza
v los fines de la investigacion, para evitar que la poca inteligibilidad
de su redaccion la hiciera nugatoria.

En el dictamen de las comisiones respectivas de la camara de
diputados, se asent6 que no se estaba confiriendo ninguna nueva fun-
ciéon a la corte, sino que unicamente se dabz una ordenacion légica
y de mejor factura gramatical al precepto a fin de aclarar su senti-
do;"™ le asentado, como veremos, no es exacto.

El diputado Francisco Hernandez Judrez manifestd que no enten-
dia qué se proponia con la modificacién, porque se restaba autoridad
a la camara de diputados, y se le otorgaba al poder judicial una in-
tervencion que, para evitar posibles conflictos entre poderes, nunca
debia tener. Asimismo, afirmo que se ponia en tela de duda la idonei-
dad de los miembros del poder legislativo, ya que se conferia a otro
poder la facultad para opinar si su resolucién era legal o no.™

Francisco José Peniche Bolio, del PAN, después de una interesante

% RPIII, obra citads, p. 34.
=  RPIII, obra citada, p. 180.
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intervencién, propuso que se conservara la redaccion del parrafo ter-
cero y no se le introdujera ninguna modificacién.™

Victor Manzanilla Schaffer estuvo de acuerdo con la reforma al
articulo 97, repitié los argumentos de la exposicion de motivos, y
propusc que se suprimieran las palabras “para su calificacion”’, ter-
minando el parrafo cuarto con la expresién “érganos competentes'”
con el objeto de conservar la potestad y majestad de la corte, y asi
colocar a los tres poderes de la unién en un plano de estricta cola-
boracién.™

Al preguntarnos qué se persiguié con las modificaciones al articulo
97, creemos que la respuesta se encuentra en conexién con la reforma
al articulo 60 y el establecimiento del recurso de reclamacién ante la
suprema corte: lograr las mayores salvaguardas y garantias al voto
publico, segiin expresién que encontramos en la exposicién de moti-
vos. La intencién fue buena; pero, desgraciadamente, creemos que
no se logro.

La supresién de la investigacién de la materia “algiin otro delito
castigado por la ley federal” no reviste importancia, porque exacta-
mente para ello existe el ministerio publico federal.

Ahora bien, las modificaciones que sufre el articulo respecto a la
investigacion de violaciones al voto publico son:

a) actualmente la corte interviene de oficio; antes lo hacia de ofi-

cio o a peticion de las autoridades facultadas para ello,
b) actualmente sélo se refiere a materia federal, antes se abarcaba
la materia local o municipal, y

¢) actualmente su intervencion respecto a la violacién del voto
publico, solo la debe realizar cuando a su juicio pueda ponerse
en duda la legalidad de todo el proceso de eleccién de alguno
de los poderes de la unién; antes sélo se referia a la violacion
del voto publico.

Consideramos que este cuarto parrafo del articulo 97 es desafortu-
nado y que realmente no se va a aplicar, porque eso equivaldria a
un golpe de estado efectuado por la suprema corte, que estaria des-
conociendo toda la legalidad de la eleccion del presidente de la repu-
blica, o de las camaras de diputados o senadores.

Ademas, es muy dificil que acontezca que todo el proceso de elec-
cién de la cdmara de diputados o senadores sea ilegal, porque ello
demostraria que el orden juridico se ha quebrado, y el parrafo pre-
supone que son las propias cdmaras las que conoceran y decidiran

= RPIII, obra citada, p. 188.
=  RPIII, obra citada, pp. 195-197.
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de la “ilegalidad” o las que estan terminando su periodo que no se
encuentran reunidas y tendrian que ser citadas a sesiones extraor-
dinarias.

Este parrafo cuarto nos recuerda la situaciéon que acontecié en
México en 1876, cuando el presidente de la suprema corte de justicia,
don José Maria Iglesias, declaré ilegal la eleccién presidencial y, en
consecuencia, se autodesignd presidente de la republica.

Asi, este parrafo no tendra aplicacion, no puede tenerla, a menos
que acontezca una verdadera catadstrofe nacional. Queda, pues, en
nuestra constitucién como una curiosidad que sera objeto de muchas
criticas, o bien como un monstruo o un remedio extraordinario para
salvar la legalidad. A nuestro juicio, tiene mas perspectivas de con-
vertirse en lo primero que en lo segundo.

10. Otras Reformas

A. Inviolabilidad del Recinto Congresional

El articuo 61 asienta la inviolabilidad de que gozan los legislado-
res por las opiniones que manifiesten en el desempefic de sus funcio-
nes, y establece que jamas podran ser reconvenidos por ellas. A este
principio la doctrina lo ha denominado irresponsabilidad; junto con
la inmunidad de caracter penal durante el cargo, configura el fuero
de que gozan los legisladores.

Al articulo 61 se le agregd en 1977 el parrafo segundo que dice:

El Presidente de cada Camara velard por el respeto al fuero cons-
titucional de los miembros de la misma y por la inviolabilidad del
recinto donde se retinan a sesionar.

La finalidad de la adicidn, segiin la exposicién de motivos de la ini-
ciativa, estriba en hacer patente el respeto y la proteccidén que deben
tener los senadores y los diputados, asi como los edificios donde se
reanen a sesionar. Esta adicion pasé sin mayor debate en las camaras
federales. La senadora Martha Chavez Padrén manifesté que el pue-
blo pide y merece inviolabilidad a su soberania legislativa y a sus ta-
reas republicanas, y que también necesita y exige respeto para su casa,
ya que el recinto del congreso no es otra cosa que la casa del pueblo.”

B. La Ley Orgdnica del Congreso
En las sesiones de la secretaria de gobernacién, dnicamente Andrés

w  RPIII, obra citada, p. 301.
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Serra Rojas se refirio a que ya era hora de que se expidiera una ley
organica del poder legislativo federal.™

En la exposicién de motivos de la iniciativa se asentd que la cos-
tumbre parlamentaria mexicana habia consagrado que el congreso
se rigiera por un reglamento propio, el cual era realmente una ley
organica, y que el actual habia sufrido peridédicas reformas, lo que
lo hacia un texto carente de unidad sistematica. Se argumenté que,
al duplicarse casi el numero de diputados, esa camara requerira for-
mas especificas de organizacion y mecanismos de funcionamiento y
coordinacién para encauzar el desarrollo de las labores legislativas.

Y, continud la exposicion de motivos, para conservar la total au-
tonomia y responsabilidad del congresc en la expedicidon de su ley
organica, se establece que respecto a ella no procede el veto del pre-
sidente ni es necesaria la promulgacion para que tenga vigencia. Asi,
el articulo 70 fue adicionado con tres parrafos:

El Congreso expedird la ley que regulara su estructura y funciona-
miento internos.

La ley determinari las formas y procedimientos para la agrupacién
de los dipuiados, segin su afiliacién de partido, a efecto de ga-
rantizar la libre expresion de las corrientes ideologicas represen-
tadas en la Camara de Diputados.

Esta ley no podrd ser vetada ni necesitara de promulgacion del
Ejecutivo Federal para tener vigencia,

Los parrafos primero y tercero son idénticos, salvo una palabra, a la
iniciativa presidencial, el segundo fue introducido por las comisiones
respectivas de la camara de diputados; en consecuencia con dichos
parrafos se derogd la fraccion XXIII del articulo 73 que otorgaba
facultad al congreso para expedir su reglamento interior.

En la camara de diputados se objeté por innecesario el parrafo
segundo introducido por las comisiones,” y en el senado se manifestéd
la necesidad de contar con una ley que satisficiera las necesidades y
estructuras actuales.”™

Consideramos que esas adiciones fueron adecuadas. El congreso
mexicano ha tenido en su historia pocos reglamentos: el de 3 de enero
de 1825 estuvo vigente durante 72 afios y fue substituido por el del
20 de diciembre de 1897, y éste permanecié en vigor hasta que se expi-

*  RPI, obra citada, p. T1.
#*  RPIII, obra citada, p. 140.
o RPIII, obra citada, p. 302.
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di6 el actual de 20 de marzo de 1934, 17 afios después de promulgada la
constitucion de 1917."™

Es interesante y acertado que el presidente no pueda vetar la ley
organica del congreso, y aunque la institucién del veto es muy anti-
gua en nuestro derecho constitucional, la ley fundamental de 1917 no
utilizé ese nombre; ésta es la primera vez que aparece la palabra veto
en la constitucién de Querétaro.

También nos parece interesante que se haya usado la palabra pro-
mulgacién, con lo que se confirma que en el derecho constitucional
mexicano promulgacién y publicacién son sinénimas y que diferen-
ciarlas puede ser peligroso, como ya asentamos en otra ocasion™ Y
es un buen principio que la ley no necesite ser promulgada por el
presidente para tener vigencia. Este postulado podria ampliarse pre-
viendo que si el presidente no publica una ley en un determinado
tiempo, el congreso podria ordenar su promulgacién.

C. Andlisis de la Politica Exterior

El articulo 76 indica cuales son las facultades exclusivas del se-
nado, y su fraccién I fue adicionada para expresar:

Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal
con base en los informes anuales que el Presidente de la Repuiblica
y el Secretario del despacho correspondiente rindan al Congreso. ..

En las sesiones de la secretaria de gobernacién este tema estuvo
ausente.

El texto que se aprobé es exactamente el mismo de la iniciativa
presidencial.

En la exposicién de motivos de la iniciativa, se afirmo que esta
nueva facultad viene a completar la atribucién que tiene el senado
para aprobar los tratados internacionales y las convenciones diplo-
mdticas que celebre el presidente de la republica.

La reforma no desperté mayor debate. El senador Eliseo Mendoza
Berrueto manifesté que la direccién de la politica exterior es facultad
exclusiva del presidente; pero que, con la adicién en cuestién, México
se colocaba como uno de los paises mas abiertos a la discusion priblica
de las cuestiones concernientes a la politica exterior.”” Por su parte,

=  Martinez Bdez, Antonio, “E] presidencialismo mexicano en el siglo XIX”,
sobretiro de la Revista de Historia de América, numeros 63-64, México, 1967, p. 71.

»  Carpizo, Jorge, El presidencialismo. .., obra citada, pp. 9293.

®  RPIII, obra citada, p. 315.
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el senador Jesus Cabrera Muiioz Ledo aclaré que la formulacién de la
politica exterior y la direccién de la diplomacia deben ser de interés
para toda la nacién, y que el mejor foro para ponderar ese interés
general de la nacién es el senado, que es asiento y es simbolo del pacto
federal. También expresé que las relaciones internacionales han al-
canzado en nuestros dias un alto grado de especializacién y nivel
técnico que merecen el analisis pormenorizado y la evaluacién cons-
tante de las acciones puestas en aplicacién.™

Asi, el ejecutivo sigue siendo el unico responsable de la conduc-
cién de la politica internacional de México, pero el senado podra
analizar lo realizado por el presidente. Esta facultad nueva hay que
situarla dentro del complicado mecanismo que estructura la ley fun-
damental con la finalidad de conseguir un equilibrio entre los pode-
res politicos.

D. Investigacién de Organismos del Sector Paraestatal

El articulo 93 fue adicionado con un tercer parrafo que quedo
aprobado en la forma siguiente:

Las cimaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tra-
tdndose de los diputados, y de la mitad si se trata de los senado-
res, tienen la facultad, de integrar comisiones para investigar el
funcionamiento de dichos organismos descentralizados y empre-
sas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados de las
investigaciones se hardn del conocimiento del Ejecutivo Federal.

Al contenido de este parrafo no encontramos ninguna alusién en las
audiencias de la secretaria de gobernacién, y quizd su razén de ser
nos la explique la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial
que afirmé que se ha muitiplicado el nimero de organismos descen-
tralizados y empresas de participacion estatal, y que de acuerdo con
el propédsito de la reforma administrativa, es necesario encontrar
férmulas que permitan vigilar mejor las actividades de esos organis-
mos; el parrafo en cuestién persigue que el congreso coadyuve en
forma efectiva en las labores de supervision y control que realiza el
poder ejecutivo respecto a esas corporaciones, y que esta facultad
se encuadre también dentro del marco de equilibrio que se busca
entre los poderes ejecutivo y legislativo.

El diputado Armando Labra solicité que se rebajara el numero de
quienes hacian la solicitud de una tercera parte de los diputados a

# RPIII, obra citada, p. 318.
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una cuarta, para ser congruentes con el principio de que alrededor del
25% de los diputados provendra de partidos minoritarios.™

11. Otras Inquietudes

Hemos resefiado las modificaciones constitucionales que constitu-
yen la reforma politica de 1977; sin embargo, auin queremos referirnos
a algunos puntos que se¢ expresaron en las audiencias de la secretaria
de gobernacién y que pueden ser calificadas de muy interesantes. En
dichas audiencias se tratd, entre otros aspectos, el registro de los
partidos politicos, el problema de los organismos electorales, la reelec-
cién de los legisladores, la situacién del municipio libre, las asocia-
ciones politicas, los derechos politicos, las comunidades intermedias.
Nosotros nos vamos a referir s6lo a tres temas tratados en dichas
audiencias: amnistfa, libre afiliacién a los partidos y universidades.
A. Amnistia

El PCM solicitd la expedicion de una ley de amnistia que abarcara
a todos los presos, procesados y perseguidos por motivos politicos,
ya que “Un pais que aspire a que los ciudadanos diriman los asuntos
politicos por vias democraticas debe ser, ante todo, un pais sin presos
politicos, pues la prision politica es una de las formas extremas de la
coercion”.™ Apoyaron la expedicion de dicha ley de amnistia: PST,
PSR, PMT, PRT, UIG y MAUS.

B. Libre Afiliacién a los Partidos

El PCM seinalé que una reforma politica democratica implica la
eliminacion de las normas y practicas que restringen la libertad sin-
dical, que es la libertad para organizarse con independencia del es-
tado y de las empresas. El miembro del sindicato debe poder escoger
libremente a qué partido politico se afilia, por lo que es necesario
prohibir la inscripcién de los sindicatos y otras organizaciones so-
ciales a los partidos politicos.™

Luis Villoro se pronuncié por la necesidad de prohibir la exigencia
de la afiliacién obligatoria a un partido para los miembros de un
sindicato.”

Carlos Pereyra afirmé que la afiliacién a los partidos politicos
debe ser libre, voluntaria e individual, y para ello:

% RPIII, obra citada, p. 177.
™ RPI, obra citada, p. 131.
= RPI, obra citada, p. 132.
»  RPI, obra citada, p. 188.



REFORMA POLITICA MEXICANA DE 1977 95

seria preciso suprimir la préctica semicorporativa, en virtud de la cual la
calidad de miembro de un sindicato, la posesién de una parcela ejidal o el
trabajo en una dependencia gubernamental convierten a la persona en mi-
litante automaidtico de un partido. Quedaria excluida, en consecuencia, la in-
tegracion de sindicatos y otros organismos socisles en los partidos...*®

Coincidieron con los puntos expresados y resefiados en los tres
parrafos anteriores: PAN, PPS, PMT, PRT y MAUS.

C. Universidades

En las audiencias de la secretaria de gobernacién se ocuparon del
problema de las universidades: el PRI, el PAN, el PCM, Samuel 1. del
Villar, el PSR, David Pantoja Moran, Patricic E. Marcos, el PMT,
Alfonso Noriega, el PRT, Rubén Salazar Mallén, el MAUS, el PLM,
Ivan Zavala Echavarria, el POAM y Leopoldo Zea."

Destaquemos algunos de los pensamientos mas importantes que
al respecto se expresaron:

El PRI sostuvo gue las universidades:

son, por su estructura académica y su composicién social, centros de dis-
cusion politica. Concebir a nuestras instituciones de educacién superior como
islas asépticas, sustraidas a todo interés politico y a toda accion militante,
es mucho peor que engafharse con utopias: es pretender mutilar a las
universidades.

La tesis del PRI, puede concretarse en que se permita a los partidos
politicos penetrar en las universidades para hacer politica nacional,
pero no para intervenir en la politica universitaria, pues esto Uitimo
afectaria la autonomia universitaria y la libertad de catedra.

El PAN externd que rechazaba la pretension de hacer de las uni-
versidades un botin de partidos politicos, ya que respeta y defiende
la naturaleza y los fines propios de las universidades.

El PCM declaré que los partidos politicos tienen el derecho de lu-
char para dirigir a las universidades, que el PCM si realiza politica
en ellas, como lo hacen otros partidos, pero sin hipocresias ni caretas.

Samuel I. del Villar manifesté que se trataba el problema de las
universidades en ese foro, porque el deterioro en la funcién de la uni-
versidad es una de las amenazas mas serias para el futuro de México,
y este deterioro esta intimamente vinculado con las pretensiones y
acciones de partidos y grupos politicos.

W RPI, obra citada, p. 239.
»  RPI, obra citada, pp. 86, 107, 111, 134, 135, 191, 197, 198, 206, 209, 214, 237,
250, 262, 271, 278, 291, 296 y 313.
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Especiticamente se traté el problema de las relaciones laborales
en las universidades por el PSR, Alfonso Noriega, el PRT v ¢l PLM
que ahondo en los visos politicos de los problemas laborales en las
casas de estudio.

David Pantoja se manifesté en contra de la participacion de los
partidos politicos dentro de las universidades, va que las universi-
dades son, por su esencia,

el territorio propic de la palabra y de la inteligencia, donde libremente
pueden y deben expresarse, para los efectos del anilisis critico, todas las
ideologias, y la lucha partidista le impondria la verdad del partido que
tuviera mds fuerza para imponerla, destruyendo asi el cardcter pluralista
que debe prevalecer en ella.

El PMT sostuvo que los profesionistas, artistas y estudiantes, al
no tener dénde hacer politica se refugian en las universidades, en
donde algunos tratan de reducir los problemas nacionales a escala
universitaria y ésta es la razén por la cual los conflictos en las uni-
versidades se multiplican.

Lo que pasa en la nacidn resuena y se refleja en las universidades., Por eso,
subdesarrollo, bajo nivel de conciencia politica, intolerancia y violencia,
son elementos que destacan y predominan en el ambito universitario, pero
como espejo fiel de la vida politica de la nacién”.

Leopoldo Zea se manifesto en contra de la participacion de los par-
tidos politicos en las universidades, porque se anula la funcién que
es propia de estas instituciones: la educativa.

Ahora bien, a primera vista, a un espectador extrafio a los pro-
blemas de México, le podria parecer raro que en un foro de esa na-
turaleza, en donde se estaban expresando los problemas politicos mas
importantes del pais con miras a una reforma politica, se¢ haya ha-
blado de las universidades y con tanto detenimiento. Pero lo que
resulta claro es que las universidades se encuentran ubicadas en el
corazén del sistema politico mexicano, que por las caracteristicas del
propio sistema y de las universidades, éstas han sido el campo de ex-
presion y accion de la disidencia en México; son areas que gozan
de completa libertad y en donde los grupos se expresan, hacen pro-
selitismo y tratan de adueiarse de ellas, porque asi las convierten
en grupos de presiéon de acuerdo con sus intereses. Todo lo anterior,
indudablemente, ha convulsionado a nuestras universidades v no les
ha permitido cumplir cabalmente sus funciones; esto es grave en un
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pais como México, ya que ellas representan nuestra posibilidad para
alcanzar la independencia cientifica y tecnoldgica del pais.
Queremos universidades que impulsen el desarrollo democratico
de México, que junto a la preparaciéon de técnicos, profesionales y
cientificos altamente calificados, les creen una conciencia social y de
servicio a la comunidad; pero no queremos una universidad-partido
que clausure el pluralismo y utilice a la universidad para sus especi-
ficos fines. Asi, la universidad mexicana es un factor esencial en el
desarrollo cientifico, cultural, democratico y social del pais.

12. Conclusiones

Hemos examinado los principales aspectos que conforman las mo-
dificaciones constitucionales de 1977 que han recibido el nombre de
“reforma politica”; hemos manifestado que en términos generales
dicha reforma es importante en el contexto politico-econémico-social
gque vive nuestro pais, y es importante porque se persigue fortalecer
nuestro proceso de democratizacion, vigorizar la participacién politica
institucionalizada de fuerzas que se han mantenido al margen del
sistema, y tonificar al poder legislativo. En una palabra, la reforma
tiene la finalidad de que el sistema politico mexicano contintie siendo
efectivo y no vaya a ser desbordado por los problemas, y la reforma
se inscribe en un determinado marco, ya que la situacion del pais en
los dltimos meses de 1976, la origind, determiné y orientd.

Desde luego, la reforma politica de 1977 tuvo antecedentes en la
intencidén que existié de ampliar los participantes en el sistema. A ello
se debid el otorgamiento de voto activo y pasivo a la mujer, el sistema
de diputados de partido, el voto activo a quienes hayan cumplido 18
afios, y la reduccion de la edad a 21 afios para poder ser diputado y
a 30 para senador. Pero la reforma de 1977, con mucho, es més im-
portante que sus antecesoras, porque tiene como objetivo que todas
las fuerzas sociales e ideoldgicas de la nacidn estén representadas en
la camara de diputados y para ello otorga garantias a los partidos
politicos.

Asi como la reforma mas importante a la constitucién de 1857
fue la de 1874, la reforma mas importante a la constitucion de 1917,
hasta ahora, es la de 1977; ésta es inclusive de mayor trascendencia
que la de 1874, porque entonces la finalidad ultima era lograr el equi-
librio de los poderes ejecutivo y legislativo; en cambio, la reforma
de 1977 también persigue ese fin pero va mas alli: desea darle un
fuerte impulso al sistema democratico del pais, abriéndole las puertas
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a la oposicién, tratando de que los partidos politicos se fortalezcan
y sean realmente tales, que se logre un minimo de educacién civica y
politica, y que se cree confianza en las instituciones juridico-politicas
del pais.

El mérito del presidente Lépez Portillo fue haber captado que al
pais le urgia un cambio y que éste no podia ser superficial; que si se
defraudaban las esperanzas politicas, el sistema podia sufrir una fuer-
te convulsién. Acertada también fue la realizacién de las audiencias
en la secretaria de gobernacion, porque permitié conocer lo que de-
seaban las fuerzas politicas que actdan en el pais; asi, los redactores
de la reforma tuvieron un marco mas preciso dentro del cual trazar
las modificaciones constitucionales.

En lo general podemos decir que la reforma politica de 1977 res-
ponde tanto a los intereses del gobierno como a los de sus opositores.
A los intereses del gobierno de no verse rebasado y a los de sus oposi-
tores, porque estan convencidos de que, si se desean cambios real-
mente profundos de la sociedad mexicana, se necesita un largo periodo
de democracia para conseguir la politizacién y la organizacién del
pueblo mexicano.

Asi, ha existido consenso para la reforma salvo en los grupusculos
radicales de ambos extremos, mismos que siempre existen, pero que
no son los que hacen la historia.

Un problema inquietante se plantea al preguntarnos si la reforma
debio haber ido mas lejos, si pudo ser mas profunda.

Jesus Reyes Heroles, al clausurar las sesiones en la secretaria de
gobernacién, admitié que era posible que se estuviera pecando de gra-
dualismo, pero que ese método habia permitido alcanzar metas fir-
mes y en esa forma no se exponia al pais a fuertes retrocesos por
avances deslumbrantes.™

Pablo Gonzalez Casanova encontrd que las limitaciones mas serias
a la reforma radicaban en que ésta tenfa caracter netamente urbano
y para el campo no significaba cambio alguno, asi como en la exis-
tencia de obstaculos a la democratizacién sindical y a la actuacién
legitima de los partidos de oposicion en la politica de la fabrica y del
sindicato. Pero el propio Gonzalez Casanova concluyu que la reforma
es actualmente el unico proyecto “que aparece como objetivamente
viable en el contexto nacional e internacional en que vive y lucha el

LA T

pueblo mexicano y su clase obrera”.

' RPI, obra citada, p. 357.
" Gonzdlez Casanova, Pablo, “La reforma politica y sus perspectivas”, en
Suplemento de uno mds uno del 12 de agosto de 1978, p. 7.
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De esta suerte, hay que lograr todos los [rutos de este paso demo-
cratizador que permitan e impulsen nuevas etapas en el combate por
una existencia digna con justicia social.

Los propios autores de la reforma han afirmado que no hay que
identificarla con la reforma electoral, y que lo realizado es un paso
de todo un proceso. Asi lo esperamos, pero hay que luchar para que
asi sea.

Ahora bien, terminaremos este ensayo haciendo una clasificacién
de las modificaciones constitucionales resefiadas:

a)

b)

c)

d)

muy importantes: i) la reestructuracion del sistema representa-
tivo que permitird que la camara de diputados sea una caja
de resonancia nacional, que fortalecera al poder legislativo y lo
impulsara a cumplir mejor sus funciones; ii) la presencia de la
oposicién en Jos niveles locales y municipales, y iii) las garan-
tias a los partidos politicos como son su caracter de interés
publico, el uso en forma permanente de los medios de comu-
nicacion social, la ayuda econdmica para que lleven a cabo sus
actividades, y su participacién en las elecciones estatales y
municipales,

importantes: i) el derecho a la informacion; ii) la integracién del
colegio electoral en la camara de diputados con presuntos dipu-
tados de minoria; iii) el referendo v la iniciativa popular para
los habitantes del Distrite Federal; iv) la inviclabilidad de los
recintos del congreso, y v) la precision de aspectos varios res-
pecto al presupuesto de egresos vy la cuenta publica,
interesantes: i) lo relitive a la ley orgénica del congreso; ii) el
analisis de la politica exterior por el senado, precisamente por-
que es sélo un andlisis, y iii) la investigacién de los organismos
del sector paraestatal, precisamente porque es sélo una in-
vestigacion.

negativas, es decir, aquellas con las cuales no estamos de acuer-
do: 1) el recurso de reclamacion ante la suprema corte de justicia
contra las resoluciones del colegio electoral de la camara de
diputados, porque al quitarsele el caricter de suprema a la
corte se corre el riesgo innecesario de que se deteriore una de
las mejores instituciones de la repiblica. Con dicho recurso
no tiene nada qué ganar la suprema corte ni el procedimiento
de calificacién, ni el pais, y ii) la facultad de la suprema corte
para investigar la violacion del voto publico, sélo en los casos
en que a su juicio pueda ponerse en duda la legalidad de todo
el proceso de eleccion de alguno de los poderes de la unién;
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porque si algin dia se llega a usar dicha facultad, su uso equi-
valdrd a un golpe de estado realizado por la suprema corte o,
en el mejor de los casos, a un enfrentamiento colosal con uno
de los poderes politicos, enfrentamiento en el cual la suprema
corte lleva todas las de perder.
Después del panorama descrito, reiteramos que las reformas consti-
tucionales de 1977 son muy importantes, tienen aspectos muy po-
sitivos. Esperamos, y debemos estar decididos a actuar, para que asi
sea, que las perspectivas democraticas de nuestro pais realmente se
profundicen para que todos los mexicanos podamos vivir en un Mé-
xico mas justo, mas libre; un México mejor.

Jorge CarPIZO





