PROYECTO DE TESIS

A. Introduccion

Nada permanece, todo cambia: son palabras que rigen el curso de la naturaleza. Entonces,
¢porque contradecir esta ley natural no adaptando las instituciones constitucionales a las
condiciones siempre cambiantes de la sociedad mexicana? Especificamente, es el poder
legislativo, una de las estructuras principales dentro de la forma representativa de gobierno,
la que ha permanecido fiel a las viciadas costumbres antidemocraticas del pasado. Esta
reticencia al cambio ha resultado en la creciente debilidad de dicho 6rgano al no contar con

una total autonomia y al proyectar una negativa imagen ante la sociedad.

La presente tesis estudiara la figura de la no reeleccion en el poder legislativo
mexicano para determinar la manera en que dicha prohibicion ha afectado la funcion
legislativa. Un estado que se ha proyectado en la incapacidad del 6rgano de llevar a cabo
las facultades de supervision y creacién de leyes constitucionalmente otorgadas al mismo.
Este andlisis culminara con una propuesta de enmienda constitucional, en la cual se
presenta como punto cardinal de cambio, la abolicion de la figura de la no reeleccion

aplicada al poder legislativo tanto a nivel federal, como local.

Ahora, ¢dénde radica la importancia de este estudio, basado en el Poder
Legislativo? A decir del Diputado Carlos Medina Placencia, el Congreso es la pieza més
sofisticada que la inteligencia politica ha creado a lo largo de su historia. Continda diciendo

que “todo parlamento que proyecte el ideal para el que ha sido constituido tiene como



atributo fundamental el integrar en su seno la diversidad de puntos de vista, valores,

principios, intereses y opiniones que conforman el complejo entramado de la sociedad.” *

Una de las cualidades del sistema de representacién es precisamente la
armonizacion de las diversas perspectivas que sobre la cosa publica se desarrolla la
sociedad. Asi, el parlamento no solo es pieza politica fundamental de la modernidad, sino
es también un aparato social indispensable para encauzar la diversidad de expresiones del
conglomerado humano. Segun Medina Plascencia “El Congreso es el estabilizador de las
energias sociales. Sin éste, se produciria un disparo hacia expresiones antagénicas como
son el autoritarismo o un desorden anarquico, provocado por el desbordamiento de los

intereses en el que el del mas fuerte seguramente tenderia a prevalecer.”

Lo que es mas, la tradicion autoritaria que imper6é en México durante siete décadas
“inhibio la participacion democratica de los diferentes grupos politicos de oposicion, dando
como resultado un disefio imparcial y faccioso de las diversas instituciones publicas,
incluido el Poder Legislativo, provocando con ello un lento progreso de la reforma del

Estado.” (Ibid.)

Ahora bien, respecto del ambiente politico que se percibe en la sociedad actual. El
término “democracia” parece estar en boga a partir de la transicion pacifica del poder
ejecutivo federal, donde el Partido Revolucionario Institucional fue removido

legitimamente por el Partido Accion Nacional tras setenta afios de hegemonia. Este

! plascencia Medina, Carlos. “La Redefinicién del Congreso”. Quérum. Afio IX. No. 70. Enero-febrero 2000.
P.24.



historico acontecimiento logré sembrar en las conciencias de los mexicanos la esperanza de
la materializacién del estado democratico tradicionalmente evocado desde su nacimiento

como nacion soberana.

Sin embargo, esta democratizacion s6lo se ha cumplido parcialmente. Los dirigentes
del estado mexicano siguen paralizando el progreso politico y social de la nacién con
actitudes pasivas y conformistas, protegiendo intereses personales o partidistas, poniendo
en segundo lugar los intereses del pueblo al cual representan y que raramente buscan el
mejoramiento constante de su fuente de trabajo. Es tiempo de dejar de lado ideologias
historicistas, tables politicos e intereses partidistas para fortalecer las instituciones del pais,

siendo la reforma maés obligada la propuesta para el 6rgano legislativo.

Es precisamente el Congreso mexicano, una de las instituciones que han sufrido
mayores efectos en detrimento a su eficacia, funcionamiento y reputacion. El trabajo
legislativo en México se ve empafiado por la improvisacion de sus actores, ademas de la
falta de informacién y preparacion de los mismos. Los legisladores mexicanos, lejos de
profesionalizarse en su labor, especializdndose en determinadas &reas o dedicando su
tiempo a comités, llegan al término de sus mandatos conocedores de todo y sabedores de
nada. Situaciones como éstas han llevado a los representantes de la union a olvidarse de

sus obligaciones constitucionales como vigias de los intereses y necesidades de la sociedad.

Mas alla de las manifiestas torpezas, ambiciones desaforadas e irresponsabilidades
de nuestra clase politica, el fondo del problema radica en la falla del disefio institucional de

nuestra incipiente democracia. Algo, que la preocupacion exclusiva por los procedimientos



electorales y peor adn, por la simplista y equivocada idea que identificaba el cambio
democréatico con la derrota del PRI, impidieron reconocer una circunstancia toral: el
sistema politico mexicano estaba organizado bajo el supuesto de que sélo el partido oficial

podia gobernar, lo que ocasionaba fuertes riegos en el caso de que se diera la alternancia.

Es por éstas y otras razones tales como la falta de responsabilidad de los
legisladores mexicanos y una virtual desvinculacion con el electorado por lo que la
sociedad relega a sus representantes a un papel casi imperceptible dentro de sus formas de
vida. Al presente, los ciudadanos acuden a las urnas durante los periodos de elecciones
legislativas con total desinformacion tanto personal como ideoldgica de los contendientes,
con la dnica conviccion, casi religiosa, de votar por tal o cual partido politico Unicamente

por tradicion.

1. Delimitacion del Tema

1) Limite Temporal y Espacial
Para la elaboracion del presente trabajo de investigacion se tendra como base la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asimismo, se investigaran las
diversas iniciativas de ley emanadas de la Camara de Diputados en diferentes legislaturas,
siendo la mas reciente la propuesta por el Partido Accion Nacional en febrero de 2004.
También se estudiaran diversas fuentes provenientes de reconocidos doctrinarios en materia

constitucional, politica y social de México y otros paises.

2 Carrion Salazar, Luis. “¢Hacia la descomposicion democratica?” Nexos. México, Distrito Federal. Agosto
2004. Pp. 13



2) Marco Tedrico, Juridico y Conceptual
La materia en la cual se enmarca el estudio de la no reeleccion legislativa en
Mexico es la constitucional. Se realizard un anélisis de la forma en que la prohibicion de la
reeleccion inmediata afecta el funcionamiento del érgano legislativo, y su relacién con los
electores. Ademas de la importancia de lograr un equilibrio entre los poderes ejecutivo y
legislativo. Asi como también algunos aspectos de la ciencia politica, materia

estrechamente vinculada con el derecho.

Se analizara la forma de gobierno del estado mexicano, la cual esta preceptuada en
el articulo 40 constitucional el cual menciona que “es voluntad del pueblo constituirse en
una Republica representativa, federal, compuesta de estados libres y soberanos pero unidos

en una federacién”. Este precepto constituye la base de la presente investigacion.

Respecto del sistema de gobierno republicano, Aristételes en la Politica, indica que
son esenciales a toda Polis los “6rganos deliberativos”, entendiendo por esto la funcién
legislativa. Sin embargo, tal como lo encontramos en el pensamiento moderno, fueron
Locke y Montesquieu los pensadores que lograron dar una base juridico-cientifica, al
profundizar y exponer en su completo alcance, la teoria de las funciones del estado y su

respectiva division.>

Por su parte, la separacion de poderes se encuentra enmarcada en la legislacién

mexicana en el articulo 49 constitucional como sigue:

® Camargo, Pedro Pablo. Reeleccion Presidencial y Reeleccién Parlamentaria en América y México.
Universidad Nacional Auténoma de México. México, Distrito Federal, 1965. P. 62 y ss.




“El supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran
reunirse dos 0 mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el
articulo 29. En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar”.

Debe mencionarse que del equilibro de poderes y de la delimitacién de las
competencias de los 6rganos estatales, resulta un beneficio indudable en favor de los
ciudadanos, de su libertad y de su seguridad. Al quedar perfectamente delimitado el marco
de competencia de la actividad estatal, los ciudadanos quedan asegurados contra las
acciones desorbitadas del poder del Estado, pues éste tiene que manifestarse a través de las
normas generales, es decir, a través de las leyes emanadas de un 6rgano estatal encargado

de dicha funcién. (Porrda: 394)

La tesis mexicana, y que han seguido las constituciones estatales, es que no hay tal
division de poderes, sino que existe un solo poder: el supremo poder de la federacion que se
divide para su ejercicio; lo que esta dividido es el ejercicio del poder. Cada rama del poder
—los poderes constituidos: legislativo, ejecutivo y judicial- es creada por la propia
Constitucion, la que les sefiala sus facultades y competencia. Otra caracteristica
constitucional es la referente a la colaboracién que debe haber entre los tres poderes de la
unién, lo que quiere decir que dos o tres de estas ramas pueden compartir la competencia de

algunas facultades expresamente otorgadas.”

Ahora, parte de la crisis del sistema politico de la actualidad es la errada concepcion

que se tiene del principio democréatico. Se entiende por democracia la forma politica en que

* Carpizo, Jorge. Estudios Constitucionales. Ed. Porria — UNAM. México, Distrito Federal, 1996. P.452.




el titular de la suprema autoridad es el pueblo y no el soberano como en la forma
autocratica. En otras palabras, la democracia consiste en que la voluntad del pueblo es la
base de la autoridad del poder publico”, tal como lo enuncia el parrafo tercero del articulo
21 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea de las

Naciones Unidas en Paris, 1948. (Ibid.)

De la misma forma, el Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Ciencias

Juridicas menciona:;

“Demaocracia (del griego demos, pueblo y kratos, fuerza, poder, autoridad): Doctrina politica segin
la cual la soberania pertenece al conjunto de los ciudadanos —principio que enuncia la frase
célebre: el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo-. Régimen politico caracterizado

.. ., . . -, AT . .. 5
por la participacion de los ciudadanos en la organizacion del poder publico y en su ejercicio.

Andrés Serra Rojas la define como “un sistema o régimen politico, una forma de
gobierno o modo de vida social, en que el pueblo dispone de los medios idéneos y eficaces
para determinar su destino, la integracion de sus érganos fundamentales o para expresar la
orientacion ideoldgica y sustentacion de sus instituciones”. Dicha definicién, refrenda lo
enunciado en el articulo tercero de nuestra Carta Magna, el cual establece que se considera
a la democracia “no solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social y

cultural del pueblo”. ©

® Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Ciencia Juridicas. Editorial Porria-UNAM. México, Distrito
Federal, 1998. P. 892.
® Serra Rojas, Andrés. Ciencia Politica. Ed. Porria. México, Distrito Federal, 1988, P. 591.




Asi pues, en un régimen democratico las decisiones de gobierno quedan sujetas a un
orden juridico que atiende a la voluntad popular ejercida por quienes pueden y deben
decidir, o0 sea quienes tengan capacidad e interés para hacerlo. A la manera de Kelsen, la
democracia es aquél régimen de gobierno en el que existe libertad politica o auto

dominacion, es decir, se esta sujeto a un orden juridico. (Ibid.)

Ahora, de acuerdo al principio de representacién, contenido en el articulo 40
constitucional como parte del régimen de gobierno mexicano. La representatividad politica,
es el producto de una forma de gobierno en que la nacién designa un grupo de entre sus
propios gobernados para que en su nombre manifiesten la voluntad estatal y participen en la

creacion del orden juridico. (Garza: 54)

Consecuentemente, la funcién representativa es el vinculo que existe entre los
votantes y los integrantes del cuerpo legislativo. Esta funcion engloba a la formacién de
leyes en dos sentidos: por un lado se tiene el campo social donde se generan las demandas
(proceso legislativo) y es resuelto por las decisiones juridicas tomadas en el congreso; y por
el otro se manifiesta en el campo formal orgéanico en el que concurre la secuencia

legislativa a través del procedimiento legislativo. ’

Como ultima parte del sistema de gobierno mexicano se encuentra el federalismo.
Este principio consiste en la técnica para organizar el poder pablico por medio de la

delimitacién de competencias y con referencia a las distintas demarcaciones territoriales

"Valencia Escamilla, Laura. “Modernidad Institucional y Cambios en la Funcion Parlamentaria”. Revista
Constitucional. UNAM. México, Distrito Federal. Namero 7.



por las que se conforma el pais, pero otorgando autonomia dentro de las mismas. El
instrumento juridico por el cual se delimitan las competencias de los &rganos
gubernamentales, es el pacto federal, consagrado en los articulos 117, 118 y 124

constitucionales. (Ibid.)

En otro orden de ideas, los derechos politicos otorgados a la ciudadania en cuanto a
su contenido y alcance forman parte integral, tanto de la Constitucion que rige al pueblo
mexicano, como de la legislacién internacional. Por ejemplo, el articulo 21 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, consagra los siguientes derechos,

considerados como “derechos democraticos” o “derechos politicos fundamentales”:

1. “Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de sus

representantes libremente escogidos.

Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones pablicas de su pais.

3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara mediante
elecciones auténticas que habran de celebrarse peridédicamente, por sufragio universal e igual y por voto
secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad de voto.” (Camargo: 26)

n

El precepto anterior y otros como la Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre, aprobada por la Conferencia Internacional Americana en 1948, de la
cual México forma parte, enuncian derechos democraticos y politicos, entre otros como: el
derecho de dirigir individualmente o en forma colectiva, peticiones a las autoridades; el
derecho de formar y organizar partidos politicos; el derecho de asociacion, etcétera. Afade
gue la observancia o desconocimiento de los mismos por parte de la autoridad, funcionan

como indicadores del nivel democratico alcanzado por los distintos paises. (: 27)



En particular referencia a los derechos de participaciéon ciudadana en el gobierno,
arribamos al topico base de nuestra investigacion: la reelecciéon de legisladores. Para su
correspondiente andlisis, se deben establecer ciertos criterios que permitan construir una
definicién para reeleccion. Se define como “la repeticion del mandato para el cual un
representante popular es electo a un periodo posterior en el mismo cargo, no importando si

esto se da de manera inmediata o discontinua”. (Bardan: 6)

Entendemos por representantes populares a los reconocidos por nuestro marco legal
y politico: Presidente de la Republica, Senadores y Diputados Federales, Diputados locales,
Presidentes Municipales, Sindicos y Regidores. Lo anterior es importante porque, como ya
se menciond, la reeleccion esta contemplada implicitamente en el caso de los legisladores y
los presidentes municipales, de tal manera que tengan posibilidad de ser reelectos de

manera discontinua. (Ibid.)

Por su parte, al adentrarse a las instituciones que forman el sistema politico
nacional, encontramos que el Congreso de la Union es un 6rgano del estado mexicano y
como tal queda situado dentro del derecho constitucional y de la ciencia politica, materias
complementarias una de la otra. Asi pues, los roles 0 modelos de comportamiento, cuyo
conjunto constituye la cultura de un grupo social, estdn unidos unos a otros en forma de
instituciones, organizaciones y sistemas. Siendo el parlamento un sistema de roles, una
institucion, sus miembros tienen derechos y obligaciones, implican actitudes y actividades

dirigidas a ciertas funciones. El sustrato material de la institucion (instalaciones, edificios,



reglamentos, etcétera) sirve para precisar la definicion de sus roles y permitir que se

cumplan efectivamente. ®

Duverger cita una definicion al término de instituciones al decir que son: “el
conjunto de las normas o estructuras fundamentales de organizacion social, tal como son
establecidas por la ley o la costumbre de un grupo humano” y complementa diciendo que
no son solamente formas o estructuras d organizacion social: son también representaciones
colectivas que siempre se valoran en alguna medida y esa valoracion constituye un
elemento esencial de su eficacia. La legitimidad, su conformidad con el sistema de valores

de un grupo dado, es un fundamento de su existencia. (Ibid.)

El parlamento, dice Duverger, es una institucion politica debido a que son relativas
al poder en el Estado. Cada una de ellas estd coordinada con las otras y en conjunto forman
un sistema. En consecuencia llamamos “régimen politico” al subsistema constituido por el
conjunto de la instituciones politicas de un sistema social. (régimen presidencialista,
parlamentario, etc.) Por tanto, las instituciones politicas pueden estudiarse desde dos
perspectivas: por una parte en si mismas, en tanto que forman un subsistema propio o
régimen politico; por otra, estan estrechamente ligadas a los demés elementos del sistema

social, de cuyo conjunto aseguran su coordinacion y regulacion (Ibid.)

En cuanto al ejercicio del poder legislativo entendido como funcion publica, es

decir, como actividad que se manifiesta en elaborar leyes o normas juridicas generales,

® Duverger, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Ed. Ariel. Barcelona, Espafia. 1992. P.
30y ss.




abstractas e impersonales, la historia nos revela que siempre ha existido un fendmeno de
colaboracién entre diferentes 6rganos en aquellos pueblos en que en determinadas épocas
de su vida politica no estuvieron sometidos a una voluntad unipersonal o autocratica. En
otras palabras, dicho poder no se solia depositar en un soélo individuo, sino en diversas
entidades o funcionarios que concurrian en la elaboracion legislativa. Debido a esto, se
entiende que ya se practicaba, con antelacién a la proclamacion del principio de division o
separacion de poderes como postulado caracteristico de todo régimen democrético, pues los
poderes o funciones legislativas, ejecutivas y judiciales se desempefiaban en distintos
organos en los diferentes sistemas de gobierno, a excepcion de aquellos estados

monérquicos absolutistas. °

Para corroborar estas aserciones, cabe recordar brevemente la historia politica de
Atenas, cuyo derecho publico, aungue constituido por diferentes legislaciones dictados por
distintos gobernantes, tradujo claramente esta divisién funcional. En la democracia
ateniense, cuyo méaximo florecimiento se alcanzd durante el gobierno de Pericles, la
autoridad soberana era la asamblea popular o “ecclesia”, integrada Unicamente por los
ciudadanos (hijos de padre y madre ateniense). A ella correspondia la elaboracion de leyes,
o sea la funcion legislativa, habiendo la costumbre de que cada ley llevara el nombre de su
proponente, quien durante un afio contraia la responsabilidad de sus consecuencias. Para
moderar la actividad legislativa de la “ecclesia™ se cred en Atenas, durante el siglo V
(antes de Cristo), el organismo llamado Senado o “Bulé”. Asi, es como se da origen a

sistemas bicamerales como el mexicano, permitiendo al Senado tener ponderacion

% Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porrda. México, Distrito Federal, 1973. P.
691.




legislativa y politica, pues antes de que una ley votada por la asamblea fuera puesta en

préctica, debia someterse a su consideracion, pudiendo confirmarla o rechazarla. (Ibid.)

Sin embargo, el parlamento, per se, surgio en la Edad Media como una asamblea
estamental (clero, nobleza, militar y ciudadanos) con el propdésito de autorizar gastos de
guerra al monarca a cambio de privilegios y concesiones. En esta direccion podemos
mencionar el Parlamento inglés, los Estados Generales franceses, las Cortes espafiolas y las

dietas alemanas, asi como de otros paises de Europa central.*°

Pasando a la funcién del Legislativo y a las distintas facultades que deben mostrar
para llevar a cabo tan delicada labor, Julio Castrillén Valdés, Diputado de la LVIII
Legislatura argumenta:

“La funcion principal de un Poder Legislativo es, precisamente legislar... pero una ley que en la realidad sirva a

la comunidad, fruto de una profunda reflexion, estudio y analisis, que considere hasta los minimos detalles y

consecuencias positivas y negativas y busque eliminar estas Gltimas. Por ello, se necesitan legisladores

profesionales, especialistas de tiempo completo, que se distingan no por el nimero de sus participantes, sino por
su prudencia y conocimiento legislativo.”™

Groppali, define la funcion legislativa como “la actividad del Estado que tiende a
crear un ordenamiento juridico y que se manifiesta en la elaboracion y formulacion, de
manera general y abstracta, de las normas que regulan la organizacién del Estado, el
funcionamiento de sus 6rganos, las relaciones entre el Estado y ciudadanos y las de los

ciudadanos entre si”. (Porria: 398)

19 Fix Zamudio, Héctor. El Poder Legislativo en la Actualidad. Coloquio. Instituto de Investigaciones
Juridicas. Universidad Nacional Auténoma de México. México, Distrito Federal, 1994. P.15.

! Castrillon Valdés, Julio. “Para la Fortaleza Legislativa”. Crénica Legislativa. Camara de Diputados,
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica. México, Distrito Federal, Marzo — Abril, 2000. P.13.




El 6rgano legislativo, en cuanto a su composicion, salvo contadas excepciones, se
compone, de dos Camaras que colaboran en la tarea legislativa, de acuerdo con un
mecanismo fijado en las constituciones. En el marco constitucional mexicano, el principio
bicameral esta contenido el articulo 50: “el Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se dividira en dos Camaras, una de

Diputados y otra de Senadores”.(: 398)

En lo particular, el término “Diputado” proviene del latin “deputare” que significa
arbitro. En su sentido amplio, diputado es la persona que ha conseguido tener participacion,
a través de una eleccion democratica, como representante del pueblo en las tareas
legislativas y de otra indole, encomendadas al Legislativo.'® Ahora bien, la Constitucién
Mexicana establece los preceptos por los cuales cada Camara estara regida, por lo relativo a
la Camara de Diputados reza en su articulo 51: “ La Camara de Diputados se compondra de
representantes de la nacién, electos en su totalidad cada tres afios. Por cada Diputado

propietario, se elegird un suplente.”

Entre la categoria de Diputados, existen dos divisiones segun el método en el que
fueron elegidos, de acuerdo al articulo 52 constitucional. La primera es la referente a los
Diputados “de mayoria” o “uninominales”, elegidos con base en el voto de la poblacidn,
mediante una mayoria simple en su respectivo distrito electoral, para terminar con un total
de trescientos Diputados. La segunda division es la llamada “representacion proporcional”

o “plurinominal”, la cual es asignada segun la calidad del candidato, en base a la

12 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Instituto de Investigaciones Legislativas. Serie I1.
Meéxico, Distrito Federal. P. 205.




distribucion de votos obtenidos por los partidos politicos en las elecciones, mediante el

sistema de listas regionales, para conformar doscientos Diputados.

Con respecto a la Camara de Senadores, en el precepto 56 constitucional se ordena
que estara integrada por ciento veintiocho integrantes, de los cuales, en cada Estado y en el
Distrito Federal, dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y
uno sera asignado a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan
registrar una lista con dos formulas de candidatos. Los treinta y dos senadores restantes
seran elegidos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de
listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional. Este articulo termina
diciendo que la Cémara debera renovarse en su totalidad cada sexenio; ademas, cada

Senador tendra un suplente para el cargo.

Relacionado a las raices del presente estudio, subyacen otros términos relacionados
tales como la politica y el poder, elementos vitales de la élite parlamentaria. Asi,
entendemos por politica “el arte de gobernar”, como “el ejercicio del poder”y segln
Méaximo Gamiz, “politica se refiere a las actividades tendientes a la obtencion de las

responsabilidades gubernamentales”. *3

Continua diciendo que la politica tiene dos acepciones: a) el estudio y analisis de las
actividades encaminadas a lograr el poder o la facultad de dirigir y coordinar grupos

sociales, asi como las acciones para conservarse en el ejercicio del poder (en su sentido

13 Sistema Representativo y Democracia Semidirecta. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional. Coordinador: Concha Cantd, Hugo. Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM.
México, Distrito Federal, 2002. P. 265 — 288.




amplio, el cual abarca los diferentes fendmenos de caracter social); y b) como ciencia
politica, la cual estudia las diferentes y actuaciones de los grupos e individuos para llegar
al ejercicio del poder gubernamental, conjuntamente con las acciones realizadas en el
ejercicio de dicho poder, dentro de una sociedad sistematizada (en su sentido restringido,

con la diferenciacion clara de gobernantes, gobernados, partidos politicos, etc.).

La politica esta ligada con el poder. Max Weber, define al poder como “la
posibilidad de imponer la voluntad de uno sobre la conducta de otras personas”. Como
instrumentos de poder, entendidos como los medios o vias de los que se valen los
detentadores o quienes ejercen un poder para cambiar la voluntad de los otros, son: 1) el
condigno, que logra la sumisién mediante la amenaza con la realizacion de consecuencias
dolorosas y desagradables; 2) el compensatorio, que representa la posibilidad de lograr
imponer la voluntad a otras personas mediante la oferta de una recompensa, digase ascenso,
dadiva econémica, elogios, etc., y 3) el condicionado, referido a lograr un apoyo, una
determinada conducta o una complicidad mediante la persuasion, el compromiso social o

un determinado ascendiente. (: 267)

En esta linea de ideas, el poder aparece dividido formalmente de acuerdo a las
distintas funciones a realizar, segln los servicios a que se enfoque. El servicio legislativo,
especificamente, se encomienda al d6rgano de éste nombre y es auxiliado por otras
instituciones técnicas o profesionales de las distintas materias. Estos servicios llegan a ser

esenciales para el Estado ya que tienen por objeto llegar al bien pablico.™

Y porrda Pérez, Francisco. Teoria del Estado. Ed. Porriia. México, Distrito Federal. Pp. 392



En el caso concreto de la presente tesis, uno de los articulos constitucionales
propuestos para ser reformado es el que contiene el principio de la no reeleccion respecto a

los legisladores, plasmado de la forma siguiente:

“Articulo 59. Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unidn no podran ser reelectos para el periodo
inmediato.

Los Senadores y Diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de
propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los Senadores y Diputados propietarios no
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes.” *°

En sentido estricto, este articulo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos no establece una prohibicion expresa para que los legisladores puedan ser
reelectos a un periodo discontinuo ni que un legislador que ocupe una curul en alguna de
las dos Camaras pueda, al final de su mandato, competir por un nuevo cargo de eleccion
popular en la otra cdmara. Es decir, quien haya sido Diputado para un periodo
determinado, tiene la posibilidad de contender para ocupar un lugar en el Senado y
viceversa. Al estar permitida esta situacion en nuestro sistema electoral y al existir figuras
de representacién proporcional mediante listas regionales votadas en circunscripciones

plurinominales, se da de facto la reeleccién. (Bardan: 7)

Por tanto, la reeleccion como posibilidad juridica para que un representante popular
contienda inmediatamente después de terminado su cargo, no se admite. EI mismo criterio
se aplica para las legislaturas locales. El Unico caso en que la reeleccion esta prohibida

expresamente por la Constitucion es en el titular del Poder Ejecutivo.

15 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 59.



“Articulo 83. El presidente entrara a ejercer su encargo el 1o. De diciembre y durara en él seis afios. El
ciudadano que haya desempefiado el cargo de presidente de la republica, electo popularmente, o con el caracter
de interino, provisional o substituto, en ningun caso y por ningun motivo podra volver a desempefiar ese
puesto.”

3) Justificacion del Tema

La frase “todo cambio es constancia” de Montesquieu, sintetiza la esencia de
progreso o en este caso, de las transformaciones sociales e institucionales necesarias para
su evolucion. Los cambios se pueden dar de dos formas, la primera mediante un cambio
revolucionario y la otra mediante uno evolutivo. La diferencia radica en lo subito del
primero Yy en lo gradual del segundo; también se dice que el revolucionario es radical y el
evolutivo moderado. Al margen de la exactitud, un cambio, cualquiera que sea su signo,
requiere de ajustes politicos y juridicos, exige la presencia de voluntades cuyo empefio no

decline, y supone el envolvimiento de la colectividad para formar parte de la cultura.'®

Toda revolucion es cambio, pero no viceversa. Lo que usualmente se trata de
subrayar es la distancia que media entre la profundidad del cambio revolucionario y la
superficialidad del reformismo. La reforma de las instituciones suele confundirse con
modificaciones tenues, de alcance limitado y con el animo de sacrificar algunas ventajas
para conservar otras. En México, la Revolucion de 1910 se tradujo precisamente en una
Constitucién de naturaleza programatica, que abrio un ciclo de transformaciones sucesivas.
En las condiciones actuales del pais, sin embargo, por cambio entendemos una idea de
revolucion institucional mediante nuevas formas de organizacion y de funcionamiento del

poder y nuevas formulas de relacion entre la sociedad y el poder. (Ibid.)

1% valadés, Diego. Op. Cit. P. 103.



No se trata de argumentar en torno a los tiempos historicos requeridos para que los
procesos de cambio se consoliden; se trata de acentuar que segin la expresion de
Montesquieu, el cambio requiere de constancia. La constancia involucra varias cuestiones:
el ejercicio de la voluntad y la conciencia de la libertad, por un lado; la conquista de metas
y su consolidacién, por otro. Una voluntad tornadiza, dispuesta a la obtencion del mayor
impacto en el menor tiempo, deja sin utilizar los recursos fundamentales del cambio: los
que se producen una vez que la sociedad asume, en su conjunto, la tarea de cambiar. Por su
parte, los objetivos del cambio requieren cierta gradualidad. Al modificarse una institucion
existente, los resultados que se obtengan se produciran de manera paulatina. También es
indispensable entender que para la consolidacidn de éstos, como parte de la cultura politica

y juridica, también requerira tiempo. (Ibid.)

En un proceso de cambio, no se puede ignorar lo que otros han hecho, pero tampoco
se puede renunciar a la originalidad. Por originalidad no hay que suponer que se haga lo
gue nunca se ha hecho, sino que se sepan organizar los recursos disponibles de una manera
acorde con el proyecto propio. La originalidad no se caracteriza s6lo por el contraste frente
a terceros, sino incluso por la capacidad de emanciparse de ideas propias. Cuando se trata
de cambiar, ni siquiera la historia propia puede servir como limitante. La afirmacion de
Hobsbawm, es certera: “cuando los cambios se aceleran, el pasado deja de ser una

referencia para el presente.” (Ibid.)

El Poder Legislativo mexicano se ha caracterizado, en los ultimos tiempos, por su
débil participacién en la vida juridica y politica del pais. Ademas de enfrentarse a una de

sus peores crisis de reputacion ante la sociedad. En este pesimista panorama, Wheare



afirma que “no se trata de una decadencia sino de una crisis de crecimiento.” A esta
afirmacion se afiadiria la falta de adaptacion ante las circunstancias juridicas, politicas y

sociales imperantes en el pais de la que sufre el Congreso de la Union. (Valencia)

Aunque pareciera que los pueblos alteran su forma de vida con relativa facilidad, en
la realidad, los ajustes tienden a ser instrumentales y entrafian mas un cambio superficial de
conducta que un profundo conocimiento de si mismos. Esto es més cierto aun cuando se
trata de instituciones sociales que, por regla general, son demasiado rigidas y suelen
responder a los cambios drésticos atrincherandose en posiciones cada vez mas obsoletas.
Sin embargo, Los cambios masivos gque se producen en la actualidad y que en apariencia, se
van a seguir produciendo, abren nuevas posibilidades, con infinitas perspectivas para lo
mejor, pero también para lo peor. La velocidad y escala de estos cambios significa que se
les debe dar frente con prontitud, De no hacerse asi, el fracaso no sélo significaria aumentar
el peligro de que se agraven las situaciones presentes y se perdieran oportunidades de
progreso a largo plazo. En otras palabras, las sociedades y los gobiernos que no estan
preparados para estos cambios se enfrentan con complejos e irresolubles laberintos, que
implican discontinuidades y serios peligros —a la vez que elevados premios en caso de

éxito-, con el riesgo de quedar atrapados y sin la posibilidad de evolucionar. *’

De ahi la necesidad de encontrar los factores que hacen que el Poder Legislativo
mexicano no trabaje a la altura de las expectativas nacionales. Asi, una legislatura puede ser
un instrumento de la voluntad popular, en tanto represente efectivamente los intereses de

sus electores. Para que esto se lleve a cabo, no basta realizar las funciones que le son

7 Dror, Yehezkel. Op. Cit. P. 77.



encomendadas (representacion, control y vigilancia, agregacion de intereses, socializacion,
educacién politica y funcidn legislativa), también debe tomarse en cuenta los mecanismos
que al interior de la asamblea son aplicados, porque mucho de la organizaciéon vy
democratizacion que ahi se practica, refleja la labor del legislador hacia sus
representados.'® Sin embargo, mucho de ésta labor se pierde en el proceso, ya sea por falta
de tiempo, esfuerzo por parte del legislador o informacion por parte del elector, la funcién

legislativa no se cumple eficazmente.

Louis Massicotte encontré la raiz a dicha probleméatica y afirma que el
funcionamiento del Congreso mexicano se ve menoscabado por un elemento inherente al
sistema politico del pais: el principio de la no reeleccion. Dicho principio, surgié como una
reaccién en contra de las practicas prevalecientes del régimen de Porfirio Diaz, cuando no
solo el presidente, sino también la mayoria de los legisladores, seleccionados por él mismo,
se reelegian invariablemente. En este tiempo, el rango de reeleccién rondaba de un ochenta

a un noventa por ciento. *°

Actualmente, la reeleccidn es un tema que recientemente ha sido materia de intenso
debate y estudio tanto al interior de las Camaras del Poder Legislativo, como en los circulos
intelectuales y académicos del pais. Por distintas razones historicas, se ha considerado que
la reeleccion estd asociada con los regimenes dictatoriales y antidemocréaticos. Ademas

guedan en la memoria de los mexicanos eventos trascendentes como la Revolucién de

18 valencia Escamila, Laura. Op. Cit.

19 Massicotte, Louis. “Las Legislaturas de los Tres Paises” Los Sistemas Politicos de América del Norte en
los Afios Noventa. Universidad Nacional Auténoma de México, Centro de Investigaciones Sobre América
del Norte. México, Distrito Federal. Pp. 99.




1910, cuyo abanderamiento fue, precisamente, la no reeleccion: echar abajo un régimen

dictatorial asentado en el poder.”

No obstante los factores historicos antes mencionados, en México han cambiado
profundamente las condiciones politicas y sociales en casi un siglo de experimentacion
democrética. En la actualidad, la vida politica mexicana se caracteriza por diversas etapas
provistas de importantes cambios en la forma de ejercer el gobierno. Desde luego, la
modernizacion de las instituciones, la pluralidad politica social, asi como un sistema
electoral transparente, moderno y eficiente, hacen que las reglas politicas sean mas claras y

acordes con los avances democraticos. (Ibid.)

Asimismo, si el futuro confirma las tendencias recientes respecto de la intencién de
voto, ningun partido politico tendré en el corto plazo una mayoria absoluta en las cAmaras
del Congreso de la Union, lo cual hace altamente probable que los siguientes gobiernos
deban convivir con legislaturas dominadas mayoritariamente por partidos de la oposicion.
Este fendomeno, que a nivel federal es relativamente reciente, se observa de forma repetida
en un elevado nimero de entidades federativas, en las que la experiencia de los Ilamados
"gobiernos divididos" son cada vez mas frecuentes. Todo parece indicar que tanto la
alternancia como el pluralismo, derivado de la creciente competitividad electoral, son

hechos que llegaron para quedarse y no meramente coyunturales.?

20 Bardan Esquivel, Cuitléhuac. Coordinador. Reeleccion Legislativa. Instituto de Investigaciones Legislativas
del Senado de la Republica. México, Distrito Federal. Junio 2002. Pp. 4.

2 Carbonell, Miguel. “La Reeleccion Legislativa: Una Propuesta de Cambio Constitucional.”
http://www.cddhcu.gob.mx/cronica57/contenido/cont15/proces4.htm




Ademas, la reeleccion de los miembros del Congreso, que en México fue tradicion
constitucional iniciada en 1824, solo fue quebrantada en 1933 en beneficio del Ejecutivo,
sin que las tendencias politicas de la Revolucién siquiera se hubieran enfilado hacia la no
reeleccion de diputados y senadores. Este deterioro contrario la institucion del Congresoy a
sus miembros, habida cuenta de las practicas politicas viciosas, que dejan los cargos del
Poder Legislativo casi a la disposicién total del Ejecutivo.?? Méas adelante, dicha reforma
fue ampliada en el articulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en lo concerniente a las entidades federativas.?

Las desventajas, que hasta ahora no tiene el suficiente peso juridico ni préactico,
también seran consideradas en este trabajo de investigacion. A decir de los detractores de la
reeleccién, la mas importante es que lleva a tentaciones de abusos de poder politico y
econémico que frecuentemente resultan irresistibles para muchos politicos. (De Andrea)
Por otra parte, la reeleccion inmediata de los legisladores tropieza con la reticencia de
algunos ciudadanos y partidos politicos. Los primeros suelen hacer una doble asociacion:
una, con la reeleccién de los presidentes; otra con la reeleccion de los legisladores actuales.

Sin embargo, Adolfo Christlieb comento al respecto en 1965:

“...no encontramos impedimento fundado ni n los supuestos basicos de la democracia, ni en los
postulados fundamentales de la historia politica y parlamentaria del pais; si pensamos en cambio que
la vuelta a la Constitucion de 1917 habrad de fortalecer al Congreso, introduciendo un factor de

equilibrio entre los poderes Legislativo y Ejecutivo”. 24

22 Christlieb Ibarrola, Adolfo. Crénicas de la No-Reeleccion. Ediciones de Accion Nacional. México, Distrito
Federal, 1965. P. 52.

2% Camargo, Pedro Pablo. Reeleccién Presidencial y Reeleccién Parlamentaria en América y México.
Universidad Nacional Auténoma de México. México, Distrito Federal, 1965. Pp. 62.

? Valadés, Diego. Constitucion y Democracia. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. México,
Distrito Federal, 2002. P. 89 y ss.




Un argumento de indole juridico-politica es aquel que existira en tanto el Congreso
mexicano no sea un contrapeso efectivo del Poder Ejecutivo. A pesar de que el
Constituyente de 1917 establecié un gobierno basado en la separacién de poderes, con
frecuencia el Congreso ha actuado mas como agente del Ejecutivo que como su supervisor,
causando un desequilibrio en la relacién entre poderes de gobierno. Esta abdicacion de su
autoridad ha contribuido a la falta de rendicion de cuentas y de responsabilidad politica y
administrativa que ha caracterizado la actuacion del Poder Ejecutivo durante buena parte
del siglo XX. Por su parte, al Ejecutivo no le preocupa un legislador inquisidor, ya que lo

considera una molestia temporal que desaparecera eventualmente. %

Precisamente, es caracteristica esencial del estado constitucional, que en el mismo
se constituya un amplio sistema de controles de muy diversos tipos: jurisdiccionales,
politicos y sociales. El control parlamentario es un control de caracter politico cuyo agente
es el Parlamento y cuyo objeto es la accion general del gobierno y, por extension, la accion
de los estados, con la excepcion de las incluidas en la esfera del Poder Judicial, que goza de

total independencia respecto de los demés poderes del Estado. *°

Un elemento fundamental adicional para el desarrollo de la carrera parlamentaria es
la continuidad. La no reeleccion continua la interrumpe de dos maneras: a) impide que los
legisladores se dediquen de tiempo completo a legislar, al tener que preocuparse por su

futuro profesional una vez terminado su cargo, y b) al regreso a la Camara después de

2% Ugalde, Luis Carlos. “La Hipotesis de la Responsabilidad Invertida”. Reeleccion Legislativa. Instituto de
Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica. México, Distrito Federal, 2002. Pp. 68.

% Mora-Donatto, Cecilia. Instrumentos Constitucionales para el Control Parlamentario. Revista
Constitucional. UNAM. Ndmero 4.




transcurrir del tiempo, se pierde el momentum adquirido durante su primera eleccion, por lo
que en su actualizacion al ambiente propio de su puesto se pierde tiempo. Ademas, la no
reeleccion fomenta la mentalidad del “aqui y ahora”, ya que pierde sentido el preocuparse

por asuntos en el largo plazo. (Campos: 98)

Ademas, dicho obstaculo técnico afecta la labor legislativa en lo referente a la
adquisicién de experiencia legislativa, en especial a los diputados (cuyo periodo en el cargo
es menor). Esto debido a que los legisladores requieren de tiempo para dominar los
procedimientos parlamentarios, para entender cabalmente las cuestiones politicas y legales
y para establecer nexos sélidos con sus colegas distritos y colegas. ContinGa citando a
Harold Davis: “a pesar de que esta disposicion —la no reeleccion- pretendia evitar que un
presidente fuerte impusiera a sus seguidores en el Congreso, ha surtido el efecto contrario.
No ha sido posible la formacion de cuadros legislativos que conozcan suficientemente bien
los complejos programas y actividades gubernamentales como para que haya una

continuidad en las politicas legislativas”. (Camargo: 61)

Es vital aseverar la falta de vinculacion con el electorado que se ha generado a causa
de la no reeleccién. A los legisladores poco les preocupa guardar una imagen apropiada
ante sus representados, llevandolos a actuar con la minima responsabilidad politica. De
reformarse este principio, los legisladores encontrarian un incentivo para una eficaz
rendicion de cuentas y una responsable conduccion en su labor legislativa. De esta forma, el
Congreso dejaria de ser un medio para los partidos politicos de favorecer sus intereses
particulares para llevar a cabo su funcion primaria: estar al servicio del interés publico para

el beneficio del mismo. Los electores al percatarse del mejoramiento de sus condiciones de



vida, del cumplimiento de sus necesidades y del correcto manejo de la politica nacional,
premiarian a sus representantes con su voto en las urnas; a contrario sensu, castigarian a
sus legisladores electoralmente de no ver cumplidas sus expectativas y de encontrar

deficiente la labor de los mismos. (Ibid.)

Los argumentos anteriormente mencionados y el hecho de que no ha habido en el
desarrollo del estado mexicano razones juridicamente fundamentadas en contra de la
reinstalacion de la reeleccién legislativa, afirman que existen actualmente las condiciones
idéneas para dicha reforma. Las circunstancias de leyes electorales transparentes y
equitativas, reclamo social y asentimiento por parte de los partidos politicos se hacen
presentes. Caso contrario de la Ultima vez que se intentd llevar a cabo este cambio
constitucional en 1963, tiempo en que el poder legislativo servia intereses presidenciales y

la voluntad mayoritaria era una utopia en el pais.?’

Asi, el papel que esta llamado a cumplir el Congreso de la Unidn es por demas
relevante. Hoy méas que nunca es necesario reajustar el funcionamiento del Congreso
mexicano a la realidad y necesidades que imponen los nuevos tiempos. Harold Laski otorga
a las instituciones una calidad de seres vivos, que cambian con las modificaciones
producidas en el medio en que operan y que difieren de un momento a otro en funcién de

los hombres que las manejan. (Mora-Donatto)

2" \Velasco Gamboa, Emilio. Ascenso Parlamentario y Reeleccion Legislativa.



Resulta imperativo reformar el marco legal constitucional dentro de la pluralidad del
consenso entre partidos politicos, funcionarios publicos y la participacion ciudadana.
Siendo la reeleccidon inmediata de legisladores una de las necesidades mas trascendentes de
la democracia en México. Este ha sido un tema ampliamente discutido en las distintas
legislaturas, incluso ha sido objeto de iniciativas de ley provenientes de la Camara de
Diputados ademas de haber estado presente invariablemente desde la concepcién de la

primera Carta Magna del México independiente. (Ibid.)

4) Hipotesis
““La restriccion de la no reeleccién inmediata contenida en los articulos 59 y 116 fraccion I,

parrafo segundo constitucionales menoscaba la labor de los legisladores locales y federales™

1. Objetivo de la Investigacion

a. Objetivo General
Analizar los efectos propicios que tendria en la funcion legislativa, en relaciéon a su
eficacia, funcionamiento y resultados, la reincorporacion del principio de la reeleccién

en los articulos 59 y 116 constitucionales.

b. Objetivos Especificos
a) Realizar un estudio de las constituciones que han existido en la historia
mexicana, especificamente en sus referencias a la figura de la no reeleccion.

b) Examinar las condiciones actuales de la labor legislativa.



c) Analizar las razones que impiden a los legisladores realizar cabalmente sus
funciones.

d) Puntualizar las condiciones que permitirian establecer una carrera legislativa
profesional y responsable.

e) Estudiar una de las razones por las cuales se han rebasado las esferas
competenciales entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

f)  Proponer las reformas y soluciones aplicables para mejorar el desempefio de

los legisladores en México.

IV.  Metodologia Aplicable
La informacion recabada para la realizacion de la presente tesis serd consecuencia
de un método hipotético deductivo mediante la investigacion bibliografica, documental,

hemerografica, electronica; Asimismo, mediante entrevistas y encuestas.

V. Indice Tentativo

Capitulo I.  Proyecto de Tesis.
Capitulo Il.  Evolucion Histérica de la Reeleccidon en México.
a) Etapa Pre-Revolucionaria
b) Epoca Post-Revolucionaria
¢) Epoca Contemporanea
d) Epoca Contemporanea y Tendencias Actuales
Capitulo I1l.  Efectos de la Figura de la No Reeleccion en el Desempefio Legislativo.
a. Limitacion al ejercicio democrético del voto
Falta de Vinculacion con el Electorado.
c. Evita la Profesionalizacion de los Legisladores

Conclusiones y Recomendaciones
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