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PRESENTACION

El Senado de la Republica, a iniciativa del Ejecutivo,
discutié y aprobé el decreto por el que se reforman
diversas disposiciones en materia politica de la
Constitucién; la minuta ha sido turnada a comisio-
nes en la Cdmara de Diputados para su discusién.
Desde hace varios afos se han debatido los temas
en diversos foros como parte de una reforma am-
plia del Estado; se trata de reformas cruciales para
la cultura politica del pais. De hecho, si la Cdmara
de Diputados aprueba dichas reformas sin modi-
ficacién, se iniciard una nueva época politica en
la nacién, especialmente al permitir la reeleccién
de los legisladores y de los ejecutivos municipales,
la consulta directa a los ciudadanos, asi como la
aceptacién de candidaturas independientes.

El primer articulo, de Salvador Moreno, se enfoca
en la propuesta de dotar de iniciativa preferente
al Ejecutivo. Hasta hoy, éste competia en nivel de
igualdad con los legisladores federales y con las
legislaturas locales; la reforma propone que el
Congreso apresure el tradmite parlamentario. Se
analizan ampliamente los argumentos a favor y
en contra de esta facultad y se revisan varias ini-
ciativas de reforma similares presentadas en otras
legislaturas.

El articulo de Efrén Arellano aborda un tema re-
currente en la discusién publica, retomado en esta
propuesta de reforma politica. Se trata de que los
ciudadanos opinen, a través de consulta directa,
sobre temas de relevancia nacional. Dicha pro-
puesta goza de alta aprobacién piblica y se con-

sidera —con controles constitucionales estrictos
como los que propone la reforma— como una ma-
nera de involucrar a la ciudadania en temas que
no podrian esperar los ciclos electorales.

El articulo de JesUs Mena se refiere a la reforma
que permitiria a los ciudadanos sin relacién par-
tidista postularse a puestos de eleccién popular. El
texto presenta los argumentos a favor y en contra
de la posibilidad de candidaturas ciudadanas fue-
ra del contexto partidista. Asimismo, se hace refe-
rencia al debate sostenido en la Suprema Corte de
Justicia sobre el derecho politico a ser votado y se
ofrecen ejemplos de legislaciones nacionales sobre
el tema.

Jesus Gonzdlez describe y analiza la propuesta de
reforma que aclararia el proceso de sustitucién del
presidente de la RepUblica en caso de que éste se
ausente. Dicha reforma modificaria las atribucio-
nes del Poder Legislativo para dar certeza al relevo
institucional del Ejecutivo. De igual manera, se re-
visa una reforma que modificaria las atribuciones
del Ejecutivo al dotar al Legislativo de poder para
ratificar a los comisionados de los entes regulado-
res del Estado.

Finalmente, Gustavo Meixueiro revisa una de las
reformas que han provocado mayor polémica: la
reeleccién consecutiva de legisladores y presiden-
tes municipales. Considera los argumentos a favor
y en contra que han ofrecido los politélogos y ex-
pertos sobre un tema que resuena en la historia
mexicana, pues ha sido debatido en numerosas
ocasiones.

Maria de los Angeles Mascott Sénchez
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LA REFORMA POLITICA EN MEXICO.
EL CASO DE LA INICIATIVA PREFERENTE

Salvador Moreno Pérez*

El presente trabajo tiene por objeto descri-
bir en qué consiste la iniciativa preferente
propuesta dentro del paquete de medidas
que conforman la reforma politica; en se-
gundo lugar se hace una breve semblanza
de las iniciativas que se han presentado
con ese propdsito, enseguida se describen
los argumentos a favor y en contra expre-
sados por distintos actores sociales y una
descripcién de cémo se ha establecido la
iniciativa preferente en algunos paises lati-
noamericanos.'

Introduccién

En el Senado de la Republica se aprobd, el 27 de
abril de 2011, el decreto por el que se reforman y
adicionan diversas disposiciones de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo que
en conjunto se ha llamado “Reforma Politica”. Las
comisiones dictaminadoras fueron las de Puntos
Constitucionales, Reforma del Estado, y Estudios
Legislativos.

Para la aprobacién del dictamen las comisiones
tomaron en cuenta varias iniciativas sobre la mate-
ria; incluyeron la propuesta de Reforma Politica del
Ejecutivo, asi como resultados de foros de andlisis
y los aportes de los senadores.

La minuta de reforma politica aprobada por los se-
nadores legisla sobre varios asuntos: la iniciativa
ciudadana, la consulta popular, las candidaturas
independientes, la iniciativa preferente, el veto del

* Cursé estudios de maestria en Desarrollo Urbano en El Cole-
gio de México. Investigador del cesop. Sus lineas de investiga-
cién son: desarrollo urbano regional y metropolitano, migra-
cién, vivienda, ciudades y competitividad. Correo electrénico:
salvador.moreno@congreso.gob.mx

! El presente trabajo hace una actualizacién del articulo “Las
propuestas de iniciativa preferente en México” Reporte CESOP
num. 30, enero de 2010, cesop, Cémara de Diputados, México.

Ejecutivo al presupuesto de egresos, la sustitucién
del presidente en caso de falta absoluta, la reelec-
cién de legisladores y la ratificacién de funcionarios
de érganos reguladores, entre los mds importantes.

La minuta se envié el 27 de abril a la Cdmara de
Diputados para continuar con el proceso legisla-
tivo, a sélo tres dias de la conclusién del periodo
ordinario de sesiones.

El pasado 15 de junio de 2011, el presidente de
la Republica anuncié que enviaria una solicitud
a la Comisién Permanente del Congreso de la
Unién para que convocara a un periodo de se-
siones extraordinarias del Honorable Congreso
de la Unién para aprobar las reformas pendientes
como la reforma politica, la eleccién de los tres
consejeros que deberdn integrarse al Consejo Ge-
neral del Instituto Federal Electoral (iFg), la reforma
laboral, la reforma para facilitar las asociaciones
pUblico-privadas en materia de infraestructura, la
legislacién en materia de seguridad nacional, la
legislacién contra el lavado de dinero, herramien-
tas para atacar el robo de hidrocarburo y la Ley
Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucién
de Sanciones.

El llomado o exhorto del titular del Ejecutivo motivé
la respuesta de los legisladores federales, algunos
a favor y otros en contra de la peticién del Ejecuti-
vo. A pesar de la polémica existe la probabilidad
de que algunos temas propuestos por el presidente
se pudieran aprobar en un periodo extraordinario
de sesiones.

En ese contexto, el presente trabajo tiene por obje-
to describir en qué consiste la iniciativa preferente
aprobada dentro del paquete de medidas que con-
forman la reforma politica; en segundo lugar se
revisan algunos antecedentes legislativos sobre la
materia; enseguida se hace una breve semblanza
de las iniciativas que se han presentado con ese
propdsito. Asimismo, se describen los argumentos
a favor y en contra expresados por distintos actores
sociales y una descripcién de cémo se ha estable-
cido la iniciativa preferente en algunos paises lati-
noamericanos.
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Antecedentes

El articulo 71 de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos establece que el derecho de
iniciar leyes compete al presidente de la Republi-
ca, a los diputados y senadores al Congreso de la
Unién, asi como a las legislaturas de los estados.

En las consideraciones de la iniciativa de reforma
de Estado aprobada en el Senado se expone que
en la actualidad México se encuentra inmerso en
un contexto plural donde la capacidad del Ejecuti-
vo para generar acuerdos con el Legislativo se difi-
culta por la ausencia de mayorias; con base en ello
se justifica la revisién de la facultad de iniciativa del
presidente.

En ese contexto se propone que el presidente de la
Republica tenga la facultad de presentar iniciativas
para trdmite preferente, con el objeto de que éstas
sean resueltas en el Congreso en un plazo breve.

En suma, el decreto aprobado en relacién con la
iniciativa preferente propone lo siguiente:

* El dia de la apertura de cada periodo ordinario
de sesiones el presidente de la Republica po-
dré presentar hasta dos iniciativas para tradmite
preferente, o sefialar con tal cardcter hasta dos
que hubiere presentado en periodos anterio-
res, cuando estén pendientes de dictamen.

* Cada iniciativa deberd ser discutida y votada
por el Pleno de la cdmara de su origen en un
plazo maximo de 30 dias naturales.

* De no ser asi, la iniciativa en sus términos y
sin mayor trdmite, serd el primer asunto que
deberd ser discutido y votado en la siguiente
sesion del Pleno.

* En caso de ser aprobado o modificado por la
cdmara de origen, el respectivo proyecto de
ley o decreto pasaré de inmediato a la cédmara
revisora, la cual deberd discutirlo o votarlo en
el mismo plazo y bajo las condiciones sefa-
ladas.

*  No podrdn tener cardcter preferente las inicia-
tivas de adicién o reforma a la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos.

Definicion de iniciativa preferente

Segun Maria Amparo Casar, el presidencialismo es
un sistema que permite poner en manos de distin-
tos partidos el control de cada poder y por disefio
requiere de la colaboracién entre poderes; dichas
caracteristicas, a decir de Casar, tienen el poten-
cial de llevar al sistema a reformas de compromi-
so, al inmovilismo o a la pardlisis. Para evitar lo
anterior, propone la introduccién de incentivos a
la cooperacién entre poderes, por ejemplo, provo-
cando que convenga mds a la oposicién ponerse
de acuerdo mediante una alternativa distinta a la
que propone el presidente en su iniciativa de ley.

Al respecto, comenta que la via para lograrlo es
lo que se ha llamado tréamite legislativo preferen-
te o procedimiento de urgencia. Este mecanismo
consiste en otorgarle al presidente la facultad para
enviar al Congreso un proyecto de ley con cardcter
de preferente o urgente e imponer a este Gltimo la
obligacién de considerarlo en un plazo determina-
do, de manera que en caso de que el proyecto no
sea desechado o se haya sancionado un proyecto
sustitutivo, la iniciativa o proyecto del presidente se
tendrd por aprobado.?

La iniciativa preferente se relaciona con aspectos
més generales de los gobiernos democréticos. Al
respecto Giovanni Sartori considera que en la ac-
tualidad las democracias han aceptado el gobier-
no bajo la forma de la ley, lo que implica que las
decisiones politicas sean transformadas en leyes;
por tanto, es imposible gobernar sin que se aprue-
ben éstas, y ello hace necesario el apoyo parla-
mentario para gobernar.

Para preservar el gobierno por decreto, Sartori pro-
pone un esquema de relaciones del Ejecutivo con el
Legislativo que mantenga los equilibrios necesarios

2 Maria Amparo Casar, “Reformas en el aire”, Nexos en linea,
en www.nexos.com.mx (diciembre de 2009).
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a fin de gobernar, esquema que se aplica en los
sistemas presidenciales y parlamentarios con base
en tres tipos de poder del Ejecutivo: a) el poder de
veto, que incluye veto de bolsillo (sucede cuando el
presidente se niega a firmar una ley); veto parcial
(el presidente modifica la ley eliminando partes de
la misma), y el veto global (el presidente rechaza
una ley en su totalidad); b) poderes de iniciativa,
como la legislacién ordinaria, poderes de decreto
y el poder de emergencia, y c) poderes de referén-
dum y de disolucién del parlamento.?

En particular, Sartori sefala que cuando un parla-
mento desea el fracaso del presidente, puede apli-
car acciones dilatorias en los procesos legislativos.
Por ello recomienda que en esos casos se otorgue al
presidente el poder —cuando presenta sus leyes al
Pleno— de reducir el debate y pedir un voto inme-
diato. También sugiere que en estos casos los comi-
tés o las cdmaras deben estar sujetos a rigidas limi-
taciones de tiempo, periodo en los cuales se debe
aprobar o regresar las iniciativas del presidente; de
no ser asi, serd considerada aprobada por omisién.*

Antecedentes legislativos

La iniciativa preferente o de carécter urgente no
es un asunto desconocido en México, pues en el
Congreso existen de hecho algunas propuestas en
ese sentido. En la Legislatura LIX el diputado Jorge
Triana, del grupo parlamentario del Partido Accién
Nacional (PaN), presentd en septiembre de 2005
una iniciativa para reformar el articulo 71 cons-
titucional con el fin de otorgar al Ejecutivo federal
la facultad de proponer al Congreso iniciativas de
cardcter preferente y establecer el procedimien-
to legislativo que consiste bdsicamente en que el
Ejecutivo sélo podrd presentar hasta una iniciativa
preferente por cada periodo ordinario de sesiones
y en definir los tiempos de revisiéon y discusidon en
las cdmaras de origen y revisora.

Asimismo, sefiala que no podrén tener el cardcter
de preferente las iniciativas del presidente en ma-

3 Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, FcE,
México, 2008, pp. 182-186.
4 Idem.

teria presupuestal, de cambios al sistema electoral
y de partidos, ni modificaciones constitucionales.

Por otra parte, en la LX Legislatura se presentaron
dos proyectos de reforma constitucional sobre la
iniciativa preferente y una mds en el Senado de la
Republica, mismas que a continuacién se detallan.

El 6 de junio de 2007 el senador por el PAN San-
tiago Creel Miranda presenté una iniciativa con
proyecto de decreto para modificar los articulos 71
y 72 constitucionales y establecer la iniciativa pre-
ferente del Ejecutivo, turnada para dictamen a la
Comisién de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos; una vez aprobada en ambas comisio-
nes y en el Pleno del Senado de la Republica, la
minuta fue girada a la Cdmara de Diputados para
continuar con el proceso legislativo.

La presidencia de la Mesa Directiva de la Cdma-
ra de Diputados turné la minuta a la Comisién
de Puntos Constitucionales para su estudio y dic-
tamen respectivo. En la Cdmara de Diputados ya
se habian presentado dos iniciativas con el mismo
propdsito: una el 18 de septiembre de 2007 por
el diputado Manuel Cérdenas Fonseca, del grupo
parlamentario del Partido Nueva Alianza, y la otra
el 4 de octubre del mismo afio por la diputada Pi-
lar Ortega Martinez, del Partido Accién Nacional,
y firmada por varios diputados de su bancada. La
Comisién de Puntos Constitucionales incluyé la mi-
nuta del Senado y ambas iniciativas en su dicta-
men, el cual fue aprobado por unanimidad.

El viernes 20 de junio de 2008 fue votada en el
Pleno de la Cdmara de Diputados y rechazada por
no alcanzar mayorfa calificada: se emitieron 256
votos en pro, 129 en contra y 9 abstenciones.

La minuta enviada por el Senado tiene por objeto
reformar el articulo 71 constitucional a fin de fa-
cultar al presidente de la Republica para presen-
tar dos iniciativas al afo con un tramite legislativo
preferente. La minuta sefala que el Senado estima
que la existencia de un sistema democrdtico, plu-
ral, incluyente y abierto, hacia necesario adoptar
mecanismos de colaboracién entre los Poderes de
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la Unién y las fuerzas politicas, y que en un escena-
rio de gobierno dividido, en el cual el Ejecutivo no
cuenta con la mayoria absoluta por medio de su
partido en las cémaras del Congreso, se requiere
adoptar los mecanismos que propicien una rela-
cién mds fluida y eficiente entre los poderes que
intervienen en el proceso de creacién y perfeccio-
namiento del orden juridico nacional.’

Ademds, la minuta consideraba importante reali-
zar un redisefo del marco constitucional que rige
el proceso legislativo para agilizar los proyectos de
reforma que el presidente de la RepUblica presenta
a la consideracién de las cdmaras, lo cual se po-
dria lograr con la figura de iniciativa preferente.

El Ejecutivo podria ejercer las iniciativas de cardcter
preferente durante la sesién de apertura de sesio-
nes ordinarias de cada periodo del Congreso de
la Unién, asi como presentar hasta dos iniciativas
con tal carécter en cada uno. De igual forma se
plantea la necesidad de que la ley o decreto sean
atendidos con mayor prontitud que el resto de las
iniciativas presentadas por el propio Ejecutivo fe-
deral. Finalmente, en la minuta se exponen los
tiempos y procedimientos que deberian seguir las
iniciativas de cardcter preferente.

La iniciativa de los diputados del grupo parlamenta-
rio del PaN planteaba reformar diversas disposiciones
de la Constitucién para incorporar la iniciativa pre-
ferente. La justificacién que se ofrece en la exposi-
cién de motivos menciona que en un contexto de go-
biernos divididos es indispensable que se disefien los
mecanismos para fortalecer el didlogo y el acuerdo
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, particular-
mente en temas que se estima apremiantes o impor-
tantes para el bienestar colectivo y que, asimismo,
requieran de una atencién especial, preferente o ur-
gente por parte del Poder Legislativo Federal.

En el mismo texto se define la preferencia de un
asunto como el hecho de otorgarle o concederle

5 Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados, nom. 2531-VI,
viernes 20 de junio de 2008, México.
¢ Gaceta Parlamentaria, Cémara de Diputados, nom. 2355-Il,
jueves 4 de octubre de 2007, México.

una caracteristica de prelacién superior, de supre-
ma importancia, de urgencia, de relevancia o de
necesidad mayor, en cuanto a su conocimiento y
estudio, sobre los demds asuntos que se tengan en
comun. Ademds, se acota esta facultad como ex-
clusiva del titular del Poder Ejecutivo federal. Aun-
que se considera que:

[...]el hecho de otorgar o conceder un tramite espe-
cial, urgente o preferente a las iniciativas presenta-
das por el titular del Poder Ejecutivo Federal no im-
plica, ni mucho menos significa, una subordinacién
del Poder Legislativo frente al Poder Ejecutivo, sino
lo que realmente implica es una sana colaboracién
realizada en un pleno equilibrio y respeto a la se-
paracién de facultades o a la divisién de poderes.”

El 18 de septiembre de 2007 el diputado Manuel
Cdardenas Fonseca, del Grupo Parlamentario del
Partido Nueva Alianza, presenté la iniciativa para
reformar los articulos 71 y 72 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.®

Uno de los aspectos de este proyecto de reforma
es la iniciativa preferente que, a decir del diputa-
do Manuel Cérdenas, se hace necesaria porque el
presidente de la Repuiblica ya no cuenta con una
mayoria absoluta de legisladores de su propio par-
tido en ninguna de las cdmaras del Congreso de
la Unién; por tanto, sus iniciativas han dejado de
tener el “trato preferencial” que tuvieron durante el
presidencialismo exacerbado de otros tiempos. En
consecuencia, las iniciativas del presidente deben
esperar el tiempo que cada comisién parlamen-
taria considere necesario para ser votadas en el
Pleno de la respectiva Cadmara.’

El legislador propone crear la figura del “proce-
so legislativo preferente”, que existe ya en algunos
paises de América Latina y que consiste en acotar
los tiempos para la votacién de una iniciativa pre-
sentada por el Ejecutivo.'®

7 Idem.

8 Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados, nom. 2343-l,
martes 18 de septiembre de 2007, México.

? Idem.

0 Idem.
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Finalmente, y con objeto de que el proceso legislati-
vo preferente no se convierta en préctica comin, se
propone que el Ejecutivo sélo pueda presentar hasta
dos iniciativas de ese tipo por cada periodo ordina-
rio de sesiones; de este modo, seria el propio Eje-
cutivo quien evaluaria qué iniciativa habria de me-
recer, por su relevancia, el carécter de preferente.

Por ofra parte, en la actual Legislatura se han pre-
sentado dos iniciativas sobre el mismo tema, mis-
mas que se detallan en el Anexo 1.

El 15 de diciembre de 2009 el presidente Felipe
Calderén envié la iniciativa de reforma politica al
Senado de la Republica para su discusion, andlisis
y posible aprobacién. Uno de los temas es la ini-
ciativa preferente. Al respecto el presidente de la
Republica propone presentar hasta dos iniciativas
de ley o decreto con cardcter preferente al inicio de
cada primer periodo ordinario de sesiones. Esas
iniciativas deberén ser dictaminadas en comisién y
votadas por el Pleno de ambas cdmaras antes de
que concluya el respectivo periodo. De no ser asi,
éstas se considerardn aprobadas en los términos
en los que sean presentadas por el Ejecutivo fe-
deral, con excepcién de las que tengan por objeto
reformar o adicionar la Constitucién, caso en el
cual se podrd convocar a referéndum. !

La propuesta de reforma politica que finalmen-
te aprobé el Senado en la exposicién de motivos
sefala que la iniciativa preferente contenida en la
iniciativa del Ejecutivo resulté inaceptable para el
Congreso, pues supone una afirmativa ficta que im-
plicaria reunir en el propio Ejecutivo dos poderes de
la Unién, el suyo y el del Poder Legislativo, lo que es
contrario al sistema democrdtico de gobierno.

Argumentos a favor
de la iniciativa preferente

El tema de la iniciativa preferente ha cobrado im-
portancia en México a partir de que el presidente

" Presidencia de la Republica, “Iniciativa de decreto por el que
se reforman, adicionan diversas disposiciones de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Senado de la
Republica, 16 de diciembre, México, 2009.

de la Republica gobierna con un Congreso dividi-
do y no cuenta con la mayoria para aprobar sus
propuestas. Por ello, son muchas las opiniones a
favor de impulsar una reforma constitucional para
establecer la iniciativa preferente que plantea el ti-
tular del Poder Ejecutivo.

Al respecto, José Maria Serna de la Garza consi-
dera que seria conveniente introducir en México
el tramite legislativo acelerado, el cual podria ser
utilizado por el titular del Ejecutivo en situaciones
“extraordinarias” de urgencia, acotado a ciertas
materias, como la organizacién de la administra-
cién publica federal. Asimismo, sefala que con la
iniciativa preferente se lograria un equilibrio entre
la necesidad de abrir un espacio para que el pre-
sidente de la RepUblica pueda llevar a cabo las ac-
ciones de su programa de gobierno que impliquen
cambios legislativos, por una parte, y por la ofra
la exigencia de que aprobar o no las leyes corres-
ponde al Congreso de la Unién, como ocurre en
cualquier régimen que se considere democrético y
representativo.'?

Sobre el particular, Héctor Aguilar Camin consi-
dera que hubo una razén histérica, politica y mo-
ral para disminuir los poderes y contrapesos de
la presidencia de México; sin embargo, en la ac-
tualidad se cuenta con una presidencia débil que
debe ser fortalecida a través de varios mecanis-
mos, entre los que destaca la prioridad legislativa
del Ejecutivo.™

Por otro lado, JesUs Silva-Herzog Mérquez con-
sidera la iniciativa preferente como una medida
sensata y afirma que en la superficie es un instru-
mento de presién para que el Congreso analice
y dictamine las iniciativas del Ejecutivo; pero en

12 José Maria Serna de la Garza, La reforma del Estado en Amé-
rica Latina: los casos de Brasil, Argentina y México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1998; José Maria Ser-
na de la Garza, “La reforma del Estado en México: andlisis de
algunas propuestas sobre el Poder Legislativo federal”, Bibliote-
ca Juridica Virtual, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
México, en www.juridicas.unam.mx (15 de diciembre de 2009).
13 Héctor Aguilar Camin, “Cambios deseables”, en Manuel Ca-
macho Solis y Diego Valadés (coords.), Gobernabilidad demo-
crética: éQué reforma?, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, 2004.
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el fondo, el proyecto es una exigencia de defini-
cién, ya que, segun él, una de las expresiones de
la irresponsabilidad politica es flotar sin definirse.
Al obligarse a que la clase politica se defina sobre
temas relevantes, Silva-Herzog considera que se
prestaria a la democracia un servicio importante,
ya que permitiria conocer con claridad las posturas
de los partidos y aplicar en consecuencia premios
o sanciones.'

José Woldenberg opindé que es una muy buena
férmula para intentar trascender la pardlisis le-
gislativa y para que el titular del Ejecutivo fije sus
prioridades.'®

Al respecto, Amparo Casar considera que la ini-
ciativa preferente no quita facultades al Congreso
y tiene las siguientes ventajas: forzar la discusion
sobre ciertos asuntos de interés nacional, agilizar
el trabajo legislativo, castigar la inaccién legislativa
y hacer pUblicas las posiciones y responsabilidades
del Ejecutivo y el Legislativo.'®

Los resultados de una encuesta nacional telefénica
realizada por el cesop indican que 8 de cada 10
ciudadanos estdn de acuerdo en que el presidente
de la Republica pueda especificar a los diputados y
senadores las dos iniciativas de ley que mdés le in-
teresan para que éstas sean los principales asuntos
que se discutan en las cdmaras; en contraste, sélo
1 de cada 10 estd algo o muy en desacuerdo con
esa aseveracion (Grafica 1).

Argumentos en contra
de la iniciativa preferente

Uno de los autores que se manifesté abiertamen-
te en contra de la iniciativa preferente fue Miguel
Angel Granados Chapa, quien consideré que esta
iniciativa implica eliminar la divisién de poderes
y convertir al Ejecutivo en legislador, ademds de

' Diario Reforma, 7 de diciembre de 2009, en www.gruporefor-
ma.com (7 de diciembre de 2009).

5 José Woldenberg, “Reformas politicas”, Diario Reforma, 17
de diciembre, en www.gruporeforma.com (17 de diciembre de
2009).

'¢ Casar, “Reformas en el aire”, op. cit.

vulnerar al Congreso, al pasar por encima de sus
atribuciones mediante la apelacién a los ciudada-
nos y, asimismo, que su aprobacién supondria un
grave retroceso institucional en beneficio del Poder
Ejecutivo.!”

En la discusion del 27 de abril del presente afo en
el Senado, donde se aprobé la propuesta de refor-
ma politica, el senador Pablo Gémez se manifesté
en contra de la iniciativa preferente, argumentan-
do que con base en la Constitucién, el Ejecutivo
tiene derecho a presentar iniciativas, es un derecho
formal, por lo que consideré que no se necesitaba
hacer un cambio en la misma.

El senador Pablé Gémez se manifestd a favor de
que los grupos parlamentarios tuvieran a su vez
derecho de iniciativa preferente y que la iniciativa
popular tuviera siempre ese cardcter. Sin embargo,
en votacién econémica, el Pleno no acepté la dis-
cusién propuesta por el senador.

Por su parte, Edmundo Elias Musi considera que la
iniciativa preferente del Ejecutivo atentaria contra
la divisién de poderes, ya que debilitaria y subordi-
naria al Poder Legislativo hacia el Ejecutivo.'®

Asimismo, el autor considera que dicha disposicién
se convertiria en una especie de afirmativa ficta le-
gislativa, la cual implica que toda iniciativa que no
se discuta en un plazo determinado se considerard
aceptada.

En ese sentido, Miguel Carbonell se manifesté en
contra de que se pretenda legislar al margen del
Congreso y no estd de acuerdo con que una inicia-
tiva preferente pudiera devenir en una nueva ley
que no ha sido discutida ni votada por los legisla-
dores."

17 Diario Reforma, jueves 14 de enero de 2009, México, en
www.reforma.com (20 de enero de 2010).

'8 Edmundo Elias Musi, “La propuesta de reforma politica del
Ejecutivo federal sobre iniciativa de leyes”, Cultura Juridica, abril
de 2011, en www.derecho.unam.mx/web2/pop/culturajuridi-
ca/pdf/ (julio de 2011).

1 Citado por Juan Manuel Hernéndez Licona, “La iniciativa
preferente”, Quorum Legislativo, nim. 102, julio-septiembre de
2010, CEDIP, Cdmara de Diputados, México, p. 347.
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Grdfica 1. Acuerdo o desacuerdo en que el presidente de la Republica
pueda especificarle a los diputados y senadores las dos iniciativas
de ley que mdés le interesan, para que sean los principales
asuntos que se discutan en las cdmaras

}\ De acuerdo, 65.2

Algo de acuerdo, 18

Ni acuerdo ni
desacuerdo, 3.1

Algoen
desacuerdo, 2.9

e

Muy en
desacuerdo, 6.7

\ Ns/Nc, 4.1

Fuente: cesop, Encuesta telefénica nacional llevada a cabo entre el 1 y 3 de julio, 583

casos, Cdmara de Diputados, México, 2011.

Iniciativa preferente en otros paises

Una gran cantidad de paises de América Latina y
Europa, regida por sistemas presidenciales, parla-
mentarios o semipresidenciales, cuenta en sus res-
pectivas constituciones federales con la regulacién
de la figura legislativa de la iniciativa preferente.
Entre los paises latinoamericanos se cuentan Brasil,
Chile, Colombia, Nicaragua, Ecuador, Paraguay y
Per’ (Anexo 3).

En la mayoria de los paises seleccionados el presi-
dente define el cardcter de urgente o preferente de
una iniciativa, con excepcién de Paraguay, pais en
que el Congreso podria dejar sin efecto el cardcter
de urgencia de una iniciativa con un voto de ma-
yoria en alguna de las cdmaras.

En algunos paises las materias en las que el presi-
dente tendrd preferencia estén acotadas, como es
el caso de Ecuador, donde la Constitucién estable-
ce que el jefe del Ejecutivo podré enviar proyectos
de ley con cardcter urgente en materia econémi-
ca. Caso contrario ocurre en Colombia, donde el

presidente podrd solicitar el trdmite de preferente
respecto a cualquier proyecto de ley.

En la mayoria de los paises analizados se establece
que si el Congreso no aprueba, modifica o discu-
te la iniciativa preferente enviada por el Ejecutivo,
ésta se tendrd como aprobada y se promulgard
como ley.

Comentarios finales

La iniciativa preferente es un instrumento que se
utiliza sobre todo en los paises con gobiernos divi-
didos con el propésito de que el Legislativo discuta
proyectos e iniciativas sobre temas que el Ejecuti-
vo considere de urgencia por su relevancia en la
agenda nacional. En el articulo se ha planteado
que la iniciativa preferente no es un tema novedo-
so, pues ya se habia tratado en diferentes inicia-
tivas en el Congreso de la Unién en legislaturas
pasadas.

Las iniciativas abordadas coinciden en muchos as-
pectos, pues la mayoria establece que el presidente
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podria presentar de una a dos iniciativas para trd-
mite legislativo preferente. Los plazos para apro-
bar este tipo de iniciativas varian: de 7 a 45 dias.
Sin embargo, la mayoria coincide en que si la ini-
ciativa de ley decreto no es aprobada o desechada
por el Congreso en el plazo establecido, ésta se
tendrd por aprobada.

De igual forma, la mayoria de las iniciativas revi-
sadas establecen las materias que no podrdn tener
cardcter de preferente: presupuestal, electoral y
modificaciones constitucionales.

La propuesta de iniciativa preferente del Ejecutivo
ha generado varias reacciones a favor y en contra,
sin embargo, Juan Manuel Herndndez Licona con-

sidera que el cardcter preferente no limita las facul-
tades del Congreso de modificar o rechazar en su
totalidad las iniciativas del Ejecutivo, sino que sélo
incide en el plazo para el desahogo y resolucion
de las mismas.?°

Sin embargo, es necesario reflexionar sobre las
consecuencias que generaria en el quehacer le-
gislativo el imponer restricciones en cuanto a los
tiempos para deliberar y aprobar las iniciativas
presidenciales.

Algunos especialistas han sefalado los riesgos de
aprobar o rechazar una iniciativa preferente por
los limites en los plazos que fija la norma sin la
deliberacién suficiente.

2 |bid., p. 237.
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Anexo 1. Proyectos de iniciativa preferente presentados en la LXI Legislatura

Diputado proponente

Legislacién afectada

Cambios principales

Diputada Maria Teresa
Rosaura Ochoa Mejia,
Grupo  Parlamentario
de Convergencia (5 de
noviembre de 2009)

Reforma los articulos 59,
71,78,81,116Y 122 dela
Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

El Ejecutivo podrd presentar iniciativas de ley o decreto
de cardcter preferente. El Congreso de la Unién de-
berd aprobarlas o rechazarlas dentro de los treinta dias
hdbiles. No podrdn tener el cardcter de preferente las
iniciativas que el presidente presente en materia presu-
puestal, ni modificaciones constitucionales.

En caso de que la iniciativa de ley o decreto de cardcter
preferente no sea desechado en el plazo establecido,
ésta se tendrd por aprobada.

La cdmara de origen, por el voto de las dos terceras par-
tes, podrd dejar sin efecto la clasificacién de iniciativa de
ley o decreto de cardcter preferente que haga el Ejecu-
tivo, en cuyo caso recibird trato de iniciativa ordinaria.

Diputado Agustin Cas-
tilla Marroquin, Grupo

Parlamentario del PAN
(1 de diciembre de
2009).

Reforma los articulos 71
y 135 De La Constitucién
Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos

El presidente de la Republica podré presentar hasta dos
iniciativas para trdmite legislativo preferente, las cuales
deberdn ser discutidas y votadas por ambas cdmaras a
mds tardar el Gltimo dia de sesiones ordinarias del pe-
riodo que corresponda.

De no aprobarse o desecharse las reformas, se tendrdn
por aprobadas.

No podrdn tener el cardcter preferente las iniciativas en
materia de partidos y electoral.

10
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Anexo 2. Iniciativas que contienen la iniciativa preferente en la LX Legislatura

Diputado/senador
proponente

Legislacién afectada

Cambios principales

La iniciativa fue presen-
tada por el coordinador
y el vicecoordinador de
los senadores del paN,
Santiago Creel y Hum-
berto Aguilar Coronado,
respectivamente(Gaceta
Parlamentaria, 6 de junio
de 2007).

Con proyecto de decreto por
el que se adiciona un pdarra-
fo ¢ltimo al articulo 71, se
incorpora el texto actual del
articulo 72 en una fraccién
| 'y se le adiciona una nueva
fraccién Il, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La iniciativa propone establecer la figura de inicia-
tiva preferente para las propuestas del Ejecutivo
federal. Sobre dicho tradmite destaca: a) que la
Cdmara de origen deberd pronunciarse, a favor o
en contra de la iniciativa, en un plazo méximo de
cuarenta dias; b) en caso de que no haya dictamen
por parte de la Cdmara de origen en ese lapso, se
tendrd por aprobado el proyecto del Ejecutivo, y
se continuard con el tramite legislativo preferente
en la Cémara revisora; c) el Ejecutivo federal sélo
podré hacer uso de esta figura en dos ocasiones
como méximo por afio; y, d) quedan fuera de este
tratamiento especial las iniciativas de reformas
constitucionales y el Presupuesto de Egresos.

Diversos diputados del gru-
po parlamentario del PAN
(Gaceta Parlamentaria, 4
de octubre de 2007).

Reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Consti-
tucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

El presidente de la repiblica podré presentar hasta
dos iniciativas de ley o decreto de cardcter prefe-
rente en cada afo legislativo.

El Congreso de la Unién deberd analizar, discutir
y, en su caso aprobar las iniciativas de cardcter
preferente dentro de los 30 dias hdbiles siguientes
a su presentacién o dentro de los 45 dias hdbiles
siguientes a su presentacién cuando se hiciera en
los recesos del Congreso, en cuyo caso la comi-
sién permanente deberd convocar inmediatamente
a un periodo extraordinario para el Unico efecto de
analizar y discutir la iniciativa preferente.

Vencidos los plazos y no se hubiere dictaminado
la iniciativa de cardcter preferente, se tendrd por
aprobada en la forma y términos en que fue pre-
sentada por el presidente de la republica.

No serdn materia de iniciativa preferente las refor-
mas a esta Constitucién, al Presupuesto de Egresos
de la Federacién y a las normas que rigen el siste-
ma electoral y de partidos.

11
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Anexo 2. Iniciativas que contienen la iniciativa preferente en la LX Legislatura

Diputado/senador
proponente

Legislacién afectada

Cambios principales

Diputado Manuel Cardenas
Fonseca, del Grupo Parla-
mentario del Partido Nueva
Alianza (18 de septiembre
de 2007)

Reforma los articulos 71y 72
de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexica-
nos.

El Ejecutivo federal podrd presentar iniciativas con
el carécter de preferente:

a) El Ejecutivo federal podrd presentar hasta dos ini-
ciativas preferentes por cada periodo ordinario de
sesiones; b) La iniciativa preferente pasard desde
luego a comisién, pero tendrd que ser votada por
el pleno de la Cédmara de origen en un término
mdaximo de siete dias naturales contados a par-
tir del siguiente dia en que haya sido recibida. Si
concluido este tiempo la Cdmara de origen adn no
la hubiese votado, la iniciativa se tendrd por apro-
bada por esta Cdmara en los mismos términos en
que haya sido presentada por el Ejecutivo federal;
¢) Luego que se tenga por aprobada la iniciativa
en la Cdmara de origen, deberd ser enviada a la
Cdmara revisora a mds tardar al siguiente dia na-
tural. La Cdmara revisora la discutird y votard en
término méximo de siete dias naturales contados a
partir del siguiente dia en que haya sido recibida.
Si concluido este tiempo la Camara revisora adn no
la hubiese votado, la iniciativa se tendré por apro-
bada en los mismos términos en que haya sido pre-
sentada por la Cdmara de origen. d) Si la Cédmara
revisora desechara en lo general o en lo particular
la iniciativa, ésta volverd a la Camara de origen a
mas tardar al siguiente dia natural de su votacién
con las observaciones correspondientes, y en un
plazo maximo de siete dias naturales deberd ser
nuevamente examinada y votada por el Pleno de
la Camara de origen, que regresard a la Cdmara
revisora, a mds tardar al siguiente dia natural de
su votacién, la iniciativa en sus nuevos términos. La
Cdmara revisora deberd votar esta iniciativa en un
plazo méximo de siete dias naturales; para que la
iniciativa sea rechazada en lo general o modificada
en lo particular, se requeriré el voto de las dos ter-
ceras partes de los integrantes de la Cdmara que
corresponda presentes al momento de la votacién.
No podrdn tener el cardcter de preferente las inicia-
tivas que el presidente presente en materia presu-
puestal, al sistema electoral y de partidos, ni modi-
ficaciones constitucionales.

12
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Anexo 3. Iniciativa preferente en algunos paises latinoamericanos

Paises

Iniciativa preferente

Brasil

En caso de relevancia y urgencia, el presidente de la RepUblica podré adoptar medidas pro-
visionales, con fuerza de ley, debiendo someterlas de inmediato al congreso nacional, el cual
estando en vacaciones serd convocado extraordinariamente para reunirse en el plazo de cinco
dias.

Las medidas provisionales perderdn eficacia desde la adopcién si no fueran convertidas en ley
en el plazo de treinta dias, a partir de su publicacién, debiendo el congreso nacional regular
las relaciones derivadas de ellas.

No serd admitido ningdn aumento del gasto previsto: en los proyectos de iniciativa exclusiva
del presidente de la Republica; en los proyectos sobre organizacién de los servicios adminis-
trativos de la Cdmara de los Diputados, del Senado federal, de los Tribunales Federales y del
Ministerio Péblico .

La discusién y votacién de los proyectos de ley de iniciativa del presidente de la Republica, del
Supremo Tribunal Federal y de los Tribunales Superiores se iniciardn en la

Cdémara de los Diputados.

El presidente de la RepUblica podrd solicitar tramitacién de urgencia para los proyectos de su
iniciativa.

Si la Cédmara de Diputados y el Senado federal no se manifestardn cada cual, sucesivamente,
sobre la propuesta en un plazo de cuarenta y cinco dias serd ésta incluida en el siguiente orden
del dia, aplazdndose la deliberacién de los demds asuntos, para que se ultime la votacién.

Chile

El presidente de la RepuUblica podré hacer presente la urgencia en el despacho de un proyecto,
en uno o en todos sus trédmites, y en tal caso, la Cdmara respectiva deberd pronunciarse dentro
del plazo méximo de treinta dias.

La calificacién de la urgencia corresponderd hacerla al Presidente de la Repiblica de acuerdo
con la ley orgdnica constitucional relativa al Congreso, la que establecerd también todo lo
relacionado con la tramitacién interna de la ley.

Si el presidente de la Republica no devolviere el proyecto dentro de treinta dias, contados desde
la fecha de su remisién, se entenderd que lo aprueba y se promulgard como ley.

La promulgacién deberé hacerse siempre dentro del plazo de diez dias, contados desde que
ella sea procedente.

La publicacién se hard dentro de los cincos dias hdébiles siguientes a la fecha en que quede
totalmente tramitado el decreto promulgatorio.

Colombia

El presidente de la Republica podrd solicitar trdmite de urgencia para cualquier proyecto de
ley. En tal caso, la respectiva cdmara deberd decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta
dias. Adn dentro de este lapso, la manifestaciéon de urgencia puede repetirse en todas las
etapas constitucionales del proyecto. Si el presidente insistiere en la urgencia, el proyecto ten-
dré prelacién en el orden del dia excluyendo la consideracién de cualquier otro asunto, hasta
tanto la respectiva cédmara o comisién decida sobre él.

Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se encuentra al estudio de una
comisién permanente, ésta, a solicitud del gobierno, deliberard conjuntamente con la corres-
pondiente de la otra cdmara para darle primer debate.

Nicaragua

En caso de iniciativa urgente del presidente de la RepUblica, la Junta Directiva podré someterla
de inmediato a discusién del plenario si se hubiera entregado el proyecto a los diputados con
cuarenta y ocho horas de anticipacién.

13
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Ecuador

La presidenta o presidente de la Repiblica podré enviar a la Asamblea Nacional proyectos de
ley calificados de urgencia en materia econémica. La Asamblea deberé aprobarlos, modificar-
los o negarlos dentro de un plazo méximo de treinta dias a partir de su recepcién.

El trémite para la presentacién, discusiéon y aprobacién de estos proyectos seré el ordinario,
excepto en cuanto a los plazos anteriormente establecidos. Mientras se discuta un proyecto
calificado de urgente, la presidenta o presidente de la RepUblica no podrd enviar otro, salvo
que se haya decretado el estado de excepcién.

Cuando en el plazo sefalado la Asamblea no apruebe, modifique o niegue el proyecto califi-
cado de urgente en materia econémica, la presidenta o presidente de la Republica lo promul-
gard como decreto-ley y ordenard su publicacién en el Registro Oficial. La Asamblea Nacional
podré en cualquier tiempo modificarla o derogarla, con sujecién al tramite ordinario previsto
en la Constitucion.

Paraguay

El Poder Ejecutivo podrd solicitar el tratamiento urgente de proyectos de ley que envie al Con-
greso. En estos casos, el proyecto serd tratado por la cdmara de origen dentro de los treinta
dias de su recepcién, y por la revisora en los treinta dias siguientes. El proyecto se tendrd por
aprobado si no se lo rechazara dentro de los plazos sefalados.

El tratamiento de urgencia podré ser solicitado por el Poder Ejecutivo ain después de la remi-
sién del proyecto, o en cualquier etapa de su trémite. En tales casos, el plazo empezard a
correr desde la recepcién de la solicitud.

Cada cdmara, por mayoria de dos tercios, podrd dejar sin efecto, en cualquier momento, el
trémite de urgencia, en cuyo caso el ordinario se aplicard a partir de ese momento.

El Poder Ejecutivo, dentro del periodo legislativo ordinario, podrd solicitar al Congreso Uni-
camente tres proyectos de ley de tratamiento urgente, salvo que la Cdmara de origen, por
mayoria de dos tercios, acepte dar dicho tratamiento a otros proyectos.

Pery

El presidente puede dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia con fuerza
de ley, en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere el interés nacional y con
cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar o derogar los referidos de-
cretos de urgencia.

Tienen preferencia del Congreso los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con cardcter
de urgencia.

Alemania

Los proyectos de ley del gobierno federal deberdn ser enviados primeramente al Bundesrat.
Este podrd dictaminar sobre dichos proyectos dentro de un plazo de seis semanas.

Si por razones importantes, especialmente debido a la extensién de un proyecto, solicitase una
prérroga del plazo, éste serd de nueve semanas.

El gobierno federal podrd enviar al Bundestag, al cabo de tres semanas, o cuando el Bundesrat
haya expresado una solicitud de acuerdo con la tercera frase, al cabo de seis semanas, un
proyecto de ley que, a titulo excepcional, hubiere calificado de particularmente urgente al en-
viarlo al Bundesrat, aun cuando no hubiera recibido todavia el dictamen del Bundesrat; luego
que el gobierno federal reciba dicho dictamen, lo haré llegar sin demora alguna al Bundestag.
Los proyectos de ley del Bundesrat deberdn ser enviados al Bundestag por el gobierno federal
en un plazo de seis semanas. Este deberd expresar en ese momento su opinién. Si por razones
importantes, especialmente debido a la extensién de un proyecto, solicitase una prérroga del
plazo, éste serd de nueve semanas.

Si el Bundesrat, a titulo excepcional, hubiera calificado de particularmente urgente un proyecto,
el plazo seré de tres semanas o, si el gobierno federal hubiera expresado una solicitud de acu-
erdo con la tercera frase, de seis semanas.

En el caso de proyectos de reforma de la presente Ley Fundamental y de transferencia de
derechos de soberania de acuerdo con el articulo 23 o el articulo 24, el plazo serd de nueve
semanas; la cuarta frase no tendré aplicacién alguna. El Bundestag tendrd que deliberar sobre
el proyecto y adoptar una decisién en un plazo razonable.

Fuente: Las constituciones politicas de cada uno de los paises.
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CONSULTA POPULAR:
LA CONSTRUCCION DE UN
NUEVO MARCO JURIDICO

Efrén Arellano Trejo* y
Karen Nallely Tenorio Colén**

La iniciativa mds reciente en materia de re-
forma politica, aprobada por el Senado de la
Republica, plantea abrir nuevos cauces a la
participacion ciudadana a través de la crea-
cién de tres instrumentos principales: consul-
ta popular, iniciativa ciudadana y candidatu-
ras independientes. Este articulo se ocupa de
analizar la primera de estas figuras, para lo
cual revisa la propuesta del Senado; aporta
elementos para identificar los mecanismos
existentes en las leyes locales y su aplicacién
no oficial en el dmbito federal, y describe los
datos mds relevantes de una encuesta apli-
cada por el cesop sobre este tema.!

l. La propuesta aprobada

En abril de 2011 el Senado de la RepUblica aprobé
una iniciativa con un amplio contenido en materia

* Maestro en Comunicacién Politica por la unam. Investigador
del Area de Opinién Poblica del cesor. Lineas de investigacion:
opinién publica, cultura politica, andlisis de medios de comu-
nicacién, y seguridad publica. Correo electrénico: efren.arella-
no@congreso.gob.mx

** Colaboradora del cesop. Licenciada en Economia con espe-
cialidad en la aplicacién de nuevas tecnologias en empresas.
Lineas de investigacién: opinién publica y seguridad publica.
Correo electrénico: nallelytc@hotmail.com

! El lector interesado sobre la aplicacién de estos mecanismos
en el mundo, puede consultar: Claudia Gamboa Montejano y
Maria de la Luz Garcia, Democracia directa: referéndum, plebis-
cito e iniciativa popular”, octubre de 2006, disponible en www.
diputados.gob.mx (fecha de consulta: junio de 2011); Daniel
Zovatto, Las instituciones de la democracia directa a nivel na-
cional en América Latina, Balance comparado: 1978-2007, 14
de mayo de 2007, disponible en www.idea.int (fecha de consul-
ta: junio de 2011); Welp Yanina y Nina Massiger, La democra-
cia directa y sus diferentes culturas. Andlisis de las experiencias
Suiza, Europea y Latinoamericana, 26 de septiembre de 2010,
disponible en www.trife.gob.mx (fecha de consulta: junio de
2011).

de reforma politica. Los legisladores propusieron
explicitamente “abrir nuevos cauces a la participa-
cién directa de la ciudadania, a través de férmulas
y procedimientos que estimulen el interés de la so-
ciedad en los asuntos pUblicos y los procesos comi-
ciales, sin por ello debilitar el sistema electoral que
en México se ha construido a lo largo de mds de

tres décadas”.?

Los mecanismos propuestos para abrir dichos
cauces fueron la consulta popular, la iniciativa
ciudadana y las candidaturas independientes. La
primera de estas figuras fue concebida por los le-
gisladores como una variante de otras formas de
la llamada “democracia semidirecta”, tales como
el plebiscito y el referéndum. La singularidad de
la consulta popular —tal como se lee en el dicta-
men aprobado— es que puede ser activada direc-
tamente por un determinado ndmero de ciudada-
nos, en el porcentaje y requisitos que determinen la
Constitucién y la ley respectiva.

Los senadores expresaron su conviccidon de que, con
una adecuada regulacién, “la introduccién de me-
canismos que supongan el involucramiento de los
ciudadanos en los procesos de decisién colectiva
puede aumentar y fortalecer la participacién politica
de éstos y con ello contribuir a construir una ciuda-
dania més fuerte, consciente y atenta a los proble-
mas que la aquejan y corresponsable de las solucio-
nes colectivas que se adopten para enfrentarlos”.’

Los lineamientos aprobados en el Senado para este
mecanismo —sujetos a la ratificacién que en su
caso realice la colegisladora— son las siguientes:

El Ejecutivo federal y una minoria de legis-
ladores, en cualquiera de las dos cdmaras,
pueden activar una consulta popular, pero
en todo caso, se requerird que sea aproba-

a)

2 Senado de la Republica, Gaceta parlamentaria, De las co-
misiones unidas de Puntos Constitucionales; de Reforma del
Estado; y de Estudios Legislativos, el que contiene proyecto de
decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposicio-
nes de la constitucién politica de los estados unidos mexicanos,
en materia de reforma politica, 27 de abril de 2011, disponible
en www.senado.gob.mx (fecha de consulta: julio de 2011).

3 Idem.
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da por mayoria de votos en las dos cdmaras;
una condicién no requerida para las consultas
convocadas por los ciudadanos.

Existen materias que no podrdn ser objeto de
consulta popular, tales como la derogacién de
derechos humanos, los ingresos y gastos del
Estado o la forma de gobierno consagrada
en el articulo 40 de la propia Carta Magna;
la materia electoral; los ingresos y gastos del
Estado; la seguridad nacional y la organiza-
cién, funcionamiento y disciplina de la Fuerza
Armada permanente.

Previo a la convocatoria que realice el Con-
greso de Unién, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién resolverd sobre la constituciona-
lidad de la materia de la consulta.

La consulta popular deberd celebrarse el
mismo dia de la jornada electoral federal, y
serd organizada y desarrollada por el Instituto
Federal Electoral, bajo las normas y procedi-
mientos que determine la ley.

La ley que regule esta modalidad de participa-
cién ciudadana deberd contener los procedi-
mientos y mecanismos que deberdn seguirse
para que todo el proceso de organizacién y
desarrollo de la consulta se rija por los princi-
pios de obijetividad, imparcialidad y certeza.
El iFe deberd certificar la veracidad de la pro-
mocién ciudadana para la realizacién de las
consultas populares.

Il. Contexto nacional

Como lo han sefalado los especialistas en la mate-
ria, la Constitucién mexicana incluye disposiciones
sobre las cuales es posible sustentar la inclusién de
nuevos mecanismos de consulta. Asi, el articulo 39
sefiala que la soberania nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo, por lo cual los ciuda-
danos pueden involucrarse en la toma de decisio-
nes de los actos publicos y politicos que le compe-
ten; aunque, como lo sefala Julieta Camacho, no
se asientan de manera explicita “los mecanismos
ni las vias para tener acceso y ejercer plenamente
tal postulado”. *

4 Julieta Camacho Granados, Estado de la participacién ciuda-

Desde el afo 2000 se han presentado mds de 50
iniciativas en el Congreso de la Unién dirigidas a
establecer algunos de los instrumentos de demo-
cracia directa a nivel federal, con el propésito de
otorgar a los ciudadanos la posibilidad de partici-
par de manera libre, responsable y activa en las
decisiones y actos pUblicos y politicos del pais, sin
sustituir, revertir o vulnerar el sistema de represen-
tacién politica.

En tanto, en las 32 entidades federativas ya existe
a nivel local alguna figura de consulta o alguna
legislacién de participacién ciudadana. Por lo que
se refiere a las figuras del referéndum y plebiscito,
éstas se encuentran consideradas en casi todas las
constituciones locales, excepto en Nayarit, Nuevo
Leén, Tamaulipas, Hidalgo, Campeche y Quintana
Roo (Mapa 1).

En el Mapa 2 se puede apreciar la distribucién de
las entidades federativas, segin la existencia o no
de una ley especifica relacionada con la participa-
cién ciudadana. En total, en 23 entidades ya existe
una normatividad sobre este tema.

Por otra parte, de acuerdo con datos del Centre for
Research on Direct Democracy, en México se han lle-
vado a cabo cuando menos cinco diferentes consul-
tas que han pretendido ser de alcance nacional. En
el siglo XIX el entonces presidente Santa Anna con-
vocd a un plebiscito para continuar con su mandato
y mds tarde el gobierno de Maximiliano de Habsbur-
go justificé mediante un ejercicio de consulta la ins-
tauracién de una monarquia hereditaria en México.
Muchos afos después, entre 1995 y 1999, el Ejér-
cito Zapatista de Liberacién Nacional llevé a cabo
dos consultas con diez diferentes reactivos en torno
a los derechos indigenas y las condiciones para el
restablecimiento de la paz en Chiapas; en tanto, el
PRD convocd a una consulta sobre la utilizacién que
deberia de darse a los recursos del Fobaproa.

Todas estas consultas, sin embargo, no tuvieron
cardcter oficial y, como se observa en el Cuadro 1,

dana en México, Pluralidad y consenso, nim. 5, diciembre de
2008, disponible en www.senado.gob.mx (fecha de consulta:
junio de 2011).
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Mapa 1. Entidades que incluyen en sus constituciones
locales las figuras de referéndum y plebiscito

. Contemplan referéndum y
plebiscito
@

No contemplan referéndum
ni plebiscito

Fuente: Actualizado a 2011 con base en las constituciones locales, a
partir de los datos de Julieta Camacho Granados, “Estado de la par-
ticipacién ciudadana en México”, revista Pluralidad y consenso, num.
5, diciembre de 2008, disponible en www.senado.gob.mx (fecha de
consulta: junio de 2011).

Mapa 2. Entidades que cuentan con alguna ley local
de participacién ciudadana

Tiene Ley sobre
Participacion Ciudadana

. Notiene Ley sobre
Participacion Ciudadana

Fuente: Actualizado a 2011 con base en las leyes locales, a partir
de los datos de Julieta Camacho Granados, “Estado de la partici-
pacién ciudadana en México”, revista Pluralidad y consenso, nim.
5, diciembre de 2008, disponible en www.senado.gob.mx (fecha de
consulta: junio de 2011).
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Cuadro 1. Temas y consultas de alcance federal realizadas a la poblacién en México (1854-1999)

Fecha de Votos Porcentaje
Tema/pregunta ., s Promotor
votacién vélidos a favor
¢Estds de acuerdo con que los pueblos indigenas deben
ser !nc|U|dos con toda su fugrzc y riqueza en ell ,proyec'ro 21/03/1999 | 2455085 | 97.77% 7N
nacional y tomar parte activa en la construccién de un
México nuevo?
¢Estds de acuerdo con que los derechos de los indige-
nas deben ser reconocidos en la Constitucién mexicana
conforme a los acuerdos de San Andrés y a la propuesta | 21/03/1999 | 2°408,180 | 97.45% EZLN
correspondiente de la Comisién de concordia y pacifi-
cacién del Congreso de la Unién?
¢Estds de acuerdo con que debemos alcanzar la paz
ver,dadero por la via del didlogo, desmilitarizando el 21/03/1999 | 2433.597 | 96.64% -
pais con el regreso de los soldados a sus cuarteles como
lo establece la Constitucién y las leyes?
¢Estds de acuerdo con que el pueblo debe organizarse y
exigir al gobierno que mande obedeciendo en todos los | 21/03/1999 | 2'425,602 | 96.63% EZLN
aspectos de la vida nacional?
Uso de los fondos del Fobaproa. Propuesta del prp. 30/08/1998 | 2'991,109 | 97.05% PRD**
Formacién de un frente amplio. 27/08/1995 | 1'088,094 | 92.70% EZLN
Reformas democréticas del Estado. 27/08/1995 | 1'088,094 | 97.50% EZLN
Elecciones democrdticas y reformas politicas. 27/08/1995 | 1'088,094 | 94.50% EZLN
La transformacién del eziN en un partido politico. 27/08/1995 | 1'088,094 | 52.60% EZLN
Alianza entre el ezIN y otros grupos de oposicién. 27/08/1995 | 1'088,094 | 48.70% EZLN
Iguoldo.d.de dﬁrechos para las mujeres en el gobierno y 27/08/1995 | 17088,094 | 93.10% .
la administracién.
La nacién mexicana adopta como forma de gobierno Gobierno de
la monarquia moderada hereditaria, con un principe | 04/12/1863 | 6'445,564 100% Maximiliano
catélico. de Habsburgo
Si el actual presidente de la RepUblica ha de continuar Gobierno de
en el mando supremo de ella con las mismas amplias | 01/12/1854 | 439,605 99.07% Sontlo Anna
facultades que hoy ejerce.

* ezIN: Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional
** prD: Partido de la Revolucién Democrdtica

Fuente: Elaboraciéon propia con base en Cenire for Research on Direct Democracy, “Country information”, 2009,
disponible en www.c2d.ch (fecha de consulta: junio de 2011).
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los resultados fueron claramente favorables para
las organizaciones o instituciones promotores de
las mismas.

En noviembre de 2010 se llevé a cabo una consul-
ta ciudadana en California, Estados Unidos, que
pudo haber tenido un profundo impacto en nuestro
pais. Se traté de la propuesta 19, la cual hubiera
permitido a los californianos mayores de 21 afos
poseer hasta 28.35 gramos de marihuana y culti-
var una superficie méxima de 2.34 metros cuadra-
dos. Esta propuesta fue rechazada por 57% de los
votos emitidos y conté con 43% a favor.®

s

I11. Opinién pUblica muy favorable

Desde el mirador de la ciencia politica se ha coin-
cidido en sefalar que la participacién es un catali-
zador de fenémenos coadyuvantes a la gobernabi-
lidad democrética, como los hdbitos de interacciéon
social y de esferas para la deliberacién pdblica;
como un medio para la toma de conciencia social
sobre la importancia de controlar y dar seguimien-
to a las decisiones y actividades relevantes para
la comunidad y como creadora de fuertes lazos
comunitarios alrededor de valores como el bien
comun, la pluralidad y la tolerancia.®

Desde el dmbito de la opinién publica, los datos
disponibles parecen fortalecer los argumentos de
este enfoque. Ya desde los afios setenta se identi-
ficd que es precisamente la falta de poder de los
ciudadanos, “el hecho politico que se esconde de-
tréds de todos esos estudios y demostraciones de

ignorancia politica popular”.’

Cierto, los ciudadanos no estdn interesados en la
politica, pero si expresan, casi undnimemente, su
deseo por participar. Diversos estudios han reite-

5> El Economista, “Rechazan la legalizacién de marihuana”, 3 de
noviembre de 2010, disponible en www.eleconomista.com.mx
(fecha de consulta: junio de 2011).

¢ Ernesto Casas, Representacién politica y participacién ciuda-
dana en las democracias, en Revista Mexicana de Ciencias Poli-
ticas y sociales, vol. LI, nom. 205, enero-abril 2009, pp. 59-76.
7 David Morley, Televisién, audiencias y estudios culturales,
Amorrortu Editores, Buenos Aires, 1996, p. 367.

rado la intencién muy favorable de los ciudada-
nos para ser tomados en cuenta en las decisiones
politicas. En 2008 una encuesta del cesop reportd
que 84% de los entrevistados afirmé que los dipu-
tados “si deben consultar a los ciudadanos” para
la disminucién de impuestos. Porcentajes similares
se observaron para otros temas trascendentes de
la actividad legislativa, tales como reformar el sis-
tema de justicia (84% a favor de consultar a los
ciudadanos); reformar el sistema electoral (84%),
aumentar los impuestos (76%) o disminuir el gasto
pUblico (75%).8

Una encuesta telefénica del cesop realizada en
2011, representativa a escala nacional, corrobora
y amplia esta tendencia. Como se observa en las
gréficas 1y 2, més de 97% de los entrevistados
considerd “muy importante” que los gobernantes
tomen en cuenta la opinién de los ciudadanos y
otro 89% se expresd “muy de acuerdo” o “algo de
acuerdo” con la propuesta de realizar consultas
populares.

La inclinacién casi undnime a participar también
se expresa en funcién de los temas mds relevan-
tes de la agenda nacional. Asi, amplias mayorias
de los entrevistados consideraron “necesario” que
el gobierno federal realice consultas para decidir
qué hacer para “combatir el crimen organizado”
(92%), para reformar el sistema de justicia (90%),
para modificar los procedimientos de trabajo de
los legisladores (90%) vy, entre ofras cosas, para
“definir en qué gastar el dinero del gobierno”
(véanse reactivos completos en la Gréfica 3).

Conclusiones

La propuesta de reforma politica aprobada por el
Senado de la Repuiblica en abril de 2011 incluyé
como elementos centrales para fomentar la parti-
cipacién ciudadana los mecanismos de consulta
popular, iniciativa ciudadana y candidaturas inde-
pendientes. Estos mecanismos coinciden con los en-

8 El andlisis de esta encuesta se encuentra en Efrén Arellano
Trejo, La cultura democrdtica y los valores civicos del trabajo
legislativo”, en Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opi-
nién Pdblica, nim. 1, junio de 2008, p. 99.
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Gréfica 1. En su opinién, ées importante o no que los gobernantes
tomen en cuenta la opinién de los ciudadanos?

97.30%

Muy importante

Algo importante

Poco importante

Nada importante

Fuente: cesop, “Encuesta sobre reforma politica”, del 1 al 3 de julio de 2011,
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: julio de 2011).

Grdfica 2. Las consultas populares son aquellos ejercicios con
los que, a través del voto en urnas, se someten algunos
programas o acciones de gobierno a la consideracién
de los ciudadanos.
¢Estd usted de acuerdo o en desacuerdo con que se realicen
estas consultas populares?

l 74%

Muy de acuerdo

Algo de acuerdo15%

Niacuerdo ni desacuerdo®

Alfgo en desacuerdo

Muy en desacuerdo

* Espontdnea.
Fuente: cesop, “Encuesta sobre reforma politica”, del 1 al 3 de julio de

2011, disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: julio
de 2011).
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Grdfica 3. A continuacién le voy a leer una lista de temas. Para cada
uno de ellos digame por favor, en su opinién, si es necesario o no
que el gobierno federal realice consultas populares para decidir
qué hacer (porcentajes que contestaron que es necesario)

Combatir el crimen organizado

2%

[1o0%

Reformar el sistema de justicia

Modificar las reglas y formas de trabajo del

[190%

diputados y senadores

=T e T .-..,:

[F8o%

Definir en que gastar el dinero del gobierno

Modificar las reglas y formas de trabajo del
presidente de la Republica

Creacién de impuestos

85%

84%

Fuente: cesop, “Encuesta sobre reforma politica”, del 1 al 3 de julio de 2011,
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: julio de 2011).

foques tedricos que sefalan a la participacién como
un elemento que robustece la gobernabilidad de-
mocrdtica y el funcionamiento del sistema politico.

Para el caso de la consulta popular, esta propues-
ta incluye mecanismos que pretenden evitar que el
instrumento de consulta tenga efectos no deseados
sobre la representacién y se evite la realizacién de
consultas poco representativas.

Dichos mecanismos son, entre otros, la limitacién
de los temas sujetos a consulta; la supervisién de
su constitucionalidad por parte de la Corte; su rea-
lizacién concurrente con las elecciones federales; y
su organizacién a cargo del IFg, el cual se encarga-
ré de que el proceso se realice bajo los principios
de objetividad, imparcialidad y certeza, y de que
existan las condiciones adecuadas de promocién
entre los ciudadanos. En una gran parte del mundo
las constituciones nacionales incluyen en diversos
mecanismos de consulta a los ciudadanos. Para el
caso de México, éstos sélo existen a nivel local en

la mayoria de las entidades federativas. Por ello,
la experiencia mexicana, para temas de alcance
nacional, es muy escasa y los ejercicios realizados
no han contado como resultados oficiales.

La importancia de las consultas en otras partes del
mundo lo muestra el ejercicio realizado en Califor-
nia, en noviembre de 2010, cuando fue votada y
rechazada la propuesta 19, la cual pretendia am-
pliar los mérgenes legales para el uso y cultivo de
la marihuana en ese estado.

Para el caso de México, las encuestas disponibles
muestran que existe una amplia aceptacién para la
realizacién de consultas populares, como mecanis-
mos que eventualmente pueden contribuir a deci-
dir las acciones a tomar en temas relevantes, tanto
de la agenda legislativa como de la problemética
nacional. De llevarse a cabo correctamente estas
consultas, podrdn fomentar entre la ciudadania un
sentimiento de mayor inclusién en el sistema de
representacién politica.
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CANDIDATURAS CIUDADANAS

JesUs Mena Vazquez*

Uno de los temas més importantes a dis-
cusién dentro de la reforma politica es el
relativo a las candidaturas ciudadanas. La
posibilidad de que un ciudadano se pue-
da postular a un cargo de eleccién publica
sin militar en algin partido politico traeria
cambios importantes en la forma de hacer
politica en nuestro pais. Es pertinente sefia-
lar que en Yucatdn, por ejemplo, existe la
figura de candidaturas ciudadanas incor-
porada en el texto de la constitucién local.

Este trabajo pone en contexto el andlisis re-
lativo a este importante punto de la reforma
politica turnada a la Cdmara de Diputados
para su discusion.

Antecedentes

La referencia més reciente respecto del tema de
las candidaturas ciudadanas es la demanda que
el ciudadano mexicano Jorge Castafeda Gutman
interpuso contra el Estado mexicano en la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (cibH) ante
la imposibilidad de registrarse como candidato
ciudadano a la Presidencia de la Repuiblica en el
afo 2006.!

En un répido repaso de los acontecimientos rela-
tivos a esta demanda se puede mencionar que el
sefor Castafeda Gutman solicité su registro como
candidato independiente a la Presidencia de la Re-
publica el 5 de marzo de 2004; la negativa del
Instituto Federal Electoral (iFe) para otorgarle el re-
gistro se dio con fecha del 12 de marzo de 2004.

* Doctor en Politica por la Universidad de York, Reino Unido.
Lineas de investigacién: politicas culturales, asuntos indigenas.
Correo electrénico: jesus.mena@congreso.gob.mx

! La crénica del caso puede encontrarse en: Carlos Maria Pela-
yo Méller y Santiago J. Vdzquez Camacho, “El caso Castafeda
ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos”, Anuario
Mexicano de Derecho Internacional, vol. IX, 2009, pp. 791-812.

Ante esa respuesta el sefior Castafieda promovié
un amparo que fue declarado improcedente por un
Juzgado de Distrito el 16 de julio de 2004. Dada
la sentencia, el afectado interpuso un recurso de
revisiéon que fue atraido y resuelto por el pleno de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (sciN)
en sesiones del 8 y 16 de agosto de 2005. Con su
sentencia, la scIN confirmé el criterio del Juzgado
de Distrito, y, sin entrar al fondo del asunto, conclu-
y6 que el juicio de amparo no es la via adecuada
para defender derechos politicos que estén relacio-
nados esencialmente a cuestiones electorales, en
este caso la posibilidad de ser votado como candi-
dato independiente.?

Ante el sobreseimiento de la demanda por parte del
mds alto tribunal de la nacién, el sefor Castafeda
promovid, el 12 de octubre de 2005, una denuncia
ante la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos argumentando una violacién a los derechos
humanos que contempla la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. En su respuesta, el go-
bierno mexicano manifesté la imposibilidad de re-
gistrar una candidatura ciudadana dentro del marco
normativo existente. Dado el sentido de la respues-
ta, el caso fue turnado por la Comisién a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, que dicté
sentencia el 6 de agosto de 2008, condenando al
Estado mexicano a adecuar, en un plazo razonable,
su marco legal, de tal manera que quedara cubierta
la garantia de proteccién judicial contenida en el
articulo 25 de la Convencién, es decir, que el ciuda-
dano tuviera a su disposicién medios de proteccién
judicial accesibles para proteger sus derechos politi-
cos ante leyes que se consideran inconstitucionales.®

Es necesario hacer notar que la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos en la sentencia antes
referida confirmé el criterio emitido por la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, que sefala que
no se viola el derecho a ser votado con un sistema
de partidos con las condiciones del que existe en
nuestro pais.

2 Vedse la sentencia emitida por el pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién para el amparo en revisién 743/2005.
3 Pelayo y Vazquez, “El caso Castafieda...”, op. cit., pp. 799
y ss.
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Caracteristicas de la iniciativa

El origen inmediato del proyecto de reforma poli-
tica que esté siguiendo el proceso legislativo es la
iniciativa que hizo llegar el presidente de la RepU-
blica al Senado el 15 de diciembre de 2009. La
iniciativa fue dictaminada por esa cdmara el 27 de
abril de 2011 y enviada a la Cdmara de Diputados
para seguir con el proceso legislativo.

Se puede decir que una caracteristica muy impor-
tante del proyecto de reforma politica es la que
aumenta los derechos de los ciudadanos dentro
del funcionamiento del sistema politico. La minuta
recibida por la Cdmara de Diputados contempla la
participacién politica de los ciudadanos en varias
dimensiones, ademés de la posibilidad explicita
de ser votado en las elecciones como candidato
independiente. En adicién a esto, por ejemplo, se
contempla la posibilidad de que los ciudadanos se
expresen sobre ciertos temas de relevancia nacio-
nal mediante consultas ciudadanas, que pueden
ser convocadas por el 2% de los ciudadanos inscri-
tos en la lista nominal de electores, con resultados
vinculatorios tanto para el Ejecutivo como para el
Legislativo a nivel federal si participa mds de 40%
de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de
electores. La propuesta de reforma constitucional
también contempla incluir en nuestra carta magna
la facultad de los ciudadanos para presentar ini-
ciativas de leyes o decretos. La propuesta para que
esta Ultima situacién pueda darse es que la iniciati-
va sea presentada por al menos 0.25% de los ciu-
dadanos inscritos en la lista nominal de electores.

En la iniciativa del Ejecutivo se percibe la preocu-
pacién de los actores politicos por aumentar el in-
terés de los ciudadanos respecto a lo pUblico y la
solucién de problemas sociales. Uno de los obje-
tivos principales de la reforma politica —se lee en
la exposicién de motivos— es revitalizar la relacién
que guarda el sistema politico con los ciudadanos.
Se espera que al eliminar la obligatoriedad de que
los candidatos sean postulados por partidos politi-
cos, los ciudadanos tengan incentivos para partici-
par mds activamente en la solucién de problemas
sociales.

La propuesta enviada por el Senado en relacién
con las candidaturas ciudadanas contempla re-
formar la fraccién Il del articulo 35 constitucional,
para quedar de la siguiente manera:

Il. Poder ser votado para todos los cargos de elec-
cién popular teniendo las calidades que establezca
la ley. El derecho de solicitar el registro de candi-
datos ante la autoridad electoral corresponde a los
partidos politicos y a los ciudadanos que de manera
independiente cumplan con los requisitos, condicio-
nes y términos que determine la legislacion.

La propuesta de reforma no deja espacio a la inter-
pretacién en cuanto a la postulacién independiente
de ciudadanos para puestos de eleccién popular.
La redaccién actual de esa fraccidén, ademds de
dar a los ciudadanos el derecho a ser votados,
menciona que éstos pueden ser nombrados para
cualquier otro empleo o comisién “teniendo las ca-
lidades que establezca la ley”.

En la discusién al interior de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién sobre la constitucionalidad
de las candidaturas ciudadanas, los argumentos
de la minoria giraban alrededor de que en la ley
se deben definir “las calidades” de un ciudadano
para acceder a puestos de eleccién popular. De
acuerdo con la legislacién vigente, los ciudadanos
necesitan ser postulados por un partido politico a
fin de tener el derecho a ser votados. Al cambiar
el texto constitucional de la fraccién referida, esa
necesidad queda eliminada, siempre y cuando los
ciudadanos cumplan con los requisitos que el le-
gislador considere necesario incluir en la legisla-
cién secundaria para regular su postulacién.

Argumentos a favor y en contra
de las candidaturas ciudadanas

Existen varios argumentos a favor y en contra de
las candidaturas ciudadanas, una breve exposicién
de aquellos que son mdés relevantes puede ayudar
a contextualizar la discusiéon acerca de este tema.

Los argumentos a favor de las candidaturas ciuda-
danas se pueden agrupar en los siguientes puntos:
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La Constitucién, en su articulo 35, fraccion I,
otorga a los ciudadanos el derecho politico a
ser votado para cargos de elecciéon popular.
A continuacién se reproduce la fracciéon antes
mencionada:

Il. Poder ser votado para todos los cargos de elec-
cién popular, y nombrado para cualquier otro em-
pleo o comisién, teniendo las calidades que esta-
blezca la ley.

Los que argumentan a favor de las candida-
turas ciudadanas, apelan a la lectura “lisa y
llana” del texto constitucional. Al menos la pri-
mera sentencia de la fraccién se puede enten-
der como el derecho de los ciudadanos para
ser votados a cargos de eleccién popular sin
restricciones.

De acuerdo con quienes impulsan las candida-
turas ciudadanas, la facultad de los partidos po-
liticos para proponer ciudadanos a puestos de
eleccién popular restringe el acceso de los de-
mds a ejercer el derecho politico de ser votado.

Este orden de ideas permite a aquellos en favor
de las candidaturas ciudadanas argumentar
que no existen condiciones de igualdad para
todos los ciudadanos en lo relativo a la posibi-
lidad de ejercer sus derechos politicos.

En Yucatdn estdn permitidas las candidaturas
ciudadanas a raiz de una reforma constitucio-
nal llevada a cabo en 2006. Varios partidos
politicos interpusieron acciones de inconstitu-
cionalidad ante esa reforma. Después de una
larga discusién y en una votacién dividida, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién validé
la reforma a la constitucién local. Los argu-
mentos que agruparon la mayoria fueron en
el sentido de que en la Constitucién federal, en
su articulo 41, no se establece que los partidos
politicos tengan la exclusividad para presentar
candidaturas.*

A continuacién se exponen también los argumen-
tos que se han expuesto en contra de las candida-
turas ciudadanas.

Al discutir el tema de las candidaturas ciudada-
nas en el estado de Yucatdn, en la Suprema Cor-
te de Justicia, los ministros que votaron en contra
de convalidar las candidaturas independientes
en esa entidad federativa lo hicieron con base en
que la redaccién actual de la fraccién Il del articu-
lo 35 constitucional requiere que los ciudadanos
tengan “las calidades” que las leyes dispongan
para poder ser votados. En el caso de la legisla-
cién mexicana, las normas electorales requieren
que los partidos politicos postulen a ciudadanos
para ocupar cargos de eleccién popular.

Dado que existen varias vias disponibles para
los ciudadanos con el fin de ejercer su derecho
a ser votados para ocupar puestos de eleccién
popular, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos confirmé el criterio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en el sentido de
que las normas electorales vigentes en México
permiten a los ciudadanos el ejercicio del de-
recho politico a ser votado.

Existe preocupacion entre los estudiosos de los
temas electorales en nuestro pais en el sentido
de que las candidaturas ciudadanas degraden
el nivel del debate politico y de propuesta en
nuestro pais. Siguiendo esta linea argumenta-
tiva, las candidaturas ciudadanas pueden ser
una via para que la politica se personalice. De
acuerdo con los que alertan sobre esta posibili-
dad, si las campanas politicas se centran en las
caracteristicas de los candidatos, se corre el pe-
ligro de que no haya propuestas con un fondo
ideolégico y programético, con lo que la con-
tienda politica se vuelve vacia en propuestas.®

En los hechos, sélo es posible transmitir un
mensaje politico a grandes sectores de la po-
blacién mediante el pago de publicidad, que
a su vez implica una erogacién considerable

4 Una resefia més completa de los argumentos puede encon-
trarse en: Lorenzo Cérdova Vianello, “Candidaturas indepen-

dientes”, Nexos, num. 354, 2007. 5 Ibidem.
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de recursos. Nada mds aquellos que cuenten
con los recursos suficientes pueden competir
con posibilidades de que su mensaje llegue a
sectores amplios de la poblacién y por consi-
guiente tienen mds oportunidad de acceder al
puesto de eleccién deseado.®

* Las candidaturas ciudadanas, por su misma
naturaleza, tienden a minar el sistema de parti-
dos. Los candidatos ciudadanos, dada su con-
dicién, tienden a criticar, tanto a los partidos
politicos como a los candidatos propuestos por
ellos.

Conclusiones

La apertura del sistema politico a la participacién
de los candidatos independientes en elecciones es,
sin duda, un tema de una gran trascendencia para
la democracia de nuestro pais.

A lo largo de este trabajo se han expuesto tanto
los antecedentes como algunos de los argumentos
que se pueden escuchar por parte de aquellos que
estdn a favor y en contra de las candidaturas ciu-
dadanas a puestos de eleccién popular.

¢ Ibidem.

El poco interés mostrado por los ciudadanos en las
instituciones publicas y en la resolucién de proble-
mas que nos atafen a todos ha sido el catalizador
para que se discuta en el Congreso de la Unién
una reforma politica que busca otorgar a los ciu-
dadanos un papel protagénico dentro del sistema
politico.

Se propone que los ciudadanos puedan tomar par-
te en las decisiones para resolver los problemas
sociales, ya sea buscando un puesto de eleccién
popular, consultédndolos respecto a cuestiones re-
levantes de la vida nacional o déndoles la facultad
de presentar iniciativas para que sean discutidas
en el Poder Legislativo.

Sin embargo, al mismo tiempo que se abre la puer-
ta a los ciudadanos para que participen de manera
mds activa dentro del sistema politico, los estudio-
sos alertan sobre los peligros que puede traer esta
apertura para el funcionamiento de la democra-
cia y que se ha visto en otras partes del mundo:
la personalizacién de las contiendas politicas y la
desigualdad en el acceso a recursos econémicos,
vitales para hacer llegar a la poblacién mensajes
politicos.
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SUSTITUCION PRESIDENCIAL Y RATIFICACION
DE NOMBRAMIENTOS DE COMISIONADOS
DE ORGANOS REGULADORES.
APUNTES PARA REVISAR LA PROPUESTA
DE REFORMA CONSTITUCIONAL

José de Jesus Gonzdlez Rodriguez*

El texto examina el proceso de revisién de
las propuestas de adecuacién al marco
constitucional en materia de reforma po-
litica que lleva a cabo el Senado sobre los
temas de sustitucién presidencial y ratifica-
cién de funcionarios.

Se anotan las generalidades de ambas
figuras, se revisan las propuestas formu-
ladas al efecto, el contexto en el que las
mismas se inscriben, asi como los rasgos y
los alcances de esas eventuales reformas.

I. Algunas referencias
sobre la sustitucion presidencial

Las disposiciones contenidas en los articulos 84 y
85 constitucionales en vigor regulan el mecanismo
de sustituciéon del titular del Poder Ejecutivo en caso
de falta absoluta. El procedimiento contenido en
tales articulos se encuentra en vigor desde una re-
forma efectuada en 1933 y desde entonces no ha
sido aplicada.

Si se atiende a los razonamientos contenidos en
el dictamen con proyecto de decreto que reforma
diversos articulos constitucionales en materia de
reforma politica relativos a la sustitucién del presi-
dente de la Republica en caso de falta absoluta, se
tiene que —de acuerdo con tales argumentos— el

* Licenciado en Derecho y Economia por la Universidad Auté-
noma de San Luis Potosi. Investigador del Area de Estudios Re-
gionales del cesop. Lineas de investigacién: trabajo, transportes,
migracién y derechos humanos, Pemex, Poder Judicial, sistema
de justicia. Correo electrénico: jesus.gonzalez@congreso.gob.
mx

proceso de sustitucién del presidente sélo resulta-
ba funcional en una época caracterizada por un
sistema politico cerrado dominado por un partido
hegeménico que prevalecia en todos los espacios
de representatividad politica.!

Es de tener presente que el sistema de sustitucién
presidencial en vigor sefala que ante la falta abso-
luta del presidente de la Republica, los 6rganos del
Congreso deben designar a quien deba ocupar la
titularidad del Poder Ejecutivo. Independientemen-
te de las modalidades de dicha designaciéon —si es
un presidente interino, sustituto o provisional—, el
mecanismo de sustitucién requiere la intervencién
de algdn érgano del Congreso, ya sea mediante su
constitucién como Colegio Electoral o bien a través
de la Comisién Permanente, para nombrar a quien
ocupard la Presidencia de la Republica.

En la perspectiva de andlisis del Senado, ese me-
canismo no representaba ningdn riesgo para la es-
tabilidad politica del pais en un contexto en el que
una sola fuerza politica contaba con una mayoria
absoluta en los espacios legislativos, como ocurrié
hasta la primera mitad de la década de 1980. Sin
embargo —de acuerdo con el cuerpo senatorial—,
el nuevo contexto nacional, caracterizado por un
marcado pluralismo politico, hace que ante la
eventualidad de la falta absoluta del presidente de
la Republica, el mecanismo de sustituciéon vigente
resulte disfuncional para mantener la estabilidad
institucional y la gobernabilidad democrética.

Rasgos y alcances de la figura
de sustitucién presidencial propuesta

De acuerdo con la minuta de la colegisladora que
actualmente es materia de revisiéon en la Cédmara
de Diputados, las modalidades de sustitucion pre-
sidencial en caso de falta absoluta se darian en los
términos sefalados en el Cuadro 1.

' Cédmara de Senadores, “Dictamen de las Comisiones Unidas
de Puntos Constitucionales, de Reforma del Estado y de Estudios
Legislativos que contiene el Proyecto de Decreto que reforma
y adiciona diversos articulos de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de reforma politica”, Se-
nado de la Republica, México, 14 de abril de 2011, p. 50.
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Cuadro 1

Implementar un mecanismo que permita de forma automdtica que un funcionario del gabinete ocupe provisio-
nalmente la Presidencia de la RepUblica en tanto el Congreso implementa los acuerdos para designar a quien
ocupe la tfitularidad del Poder Ejecutivo en calidad de presidente interino o de presidente sustituto.

Fijar un orden de prelacién para evitar la ausencia del presidente de la Repiblica, asi sea por un lapso minimo.
Ese orden comienza con el Secretario de Gobernacién; en caso de falta absoluta de dicho funcionario, seria el
Secretario de Hacienda y Crédito PUblico quien asumiria provisionalmente la Presidencia y, a su falta, el Secre-
tario de Relaciones Exteriores.

Desaparecer la figura de presidente provisional —cargo que hoy en dia requiere la intervencién de la Comisién
Permanente—, de forma tal que esa figura sea sustituida por la asuncién provisional de la Presidencia por al-
guno de los funcionarios antes sefialados, en estricto orden de prelacién.

Que en caso de falta absoluta del presidente al inicio de su periodo constitucional y en tanto el Congreso
hace el nombramiento del presidente interino, ocupard provisionalmente la fitularidad del Poder Ejecutivo el
presidente de la Cdmara de Senadores. Lo anterior con la finalidad de garantizar que en ningtn momento la
Presidencia esté vacante.

Las licencias del presidente de més de 180 dias se considerarédn como faltas absolutas y en ese supuesto el

Secretario de Gobernacién ocupard provisionalmente la Presidencia.

Las particularidades derivadas de la eventual apro-
bacién de una reforma constitucional en los ante-
riores términos tendrian cuatro rasgos principales:

Primero: Que el funcionario que ocupe provisio-
nalmente la Presidencia de la RepUblica tendria la
limitacién de no poder remover ni designar a los
secretarios de Estado, ni al Procurador General de
la Repdblica sin contar con la aprobaciéon de la Cé-
mara de Senadores, y tendria, ademds, que rendir
un informe al Congreso en un plazo de 10 dias
luego del término de su gestién.

Segundo: Quien ocupe provisionalmente la Presi-
dencia de la RepUblica no estard impedido para
ocupar el cargo en el futuro, ya bien por nombra-
miento del Congreso como presidente interino o
sustituto, o bien porque sea electo popularmente al
cargo en los comicios respectivos.

Tercero: Si la falta absoluta del presidente ocurre
en los primeros dos afios de su mandato, la reali-
zacién de las elecciones en las que deberd elegirse
al presidente deberdn efectuarse en un periodo de
entre siete y nueve meses.

Cuarto: El nuevo presidente electo deberéd ocupar
el cargo siete dias después de concluido el proceso
electoral correspondiente.

En la teoria de escenarios desarrollada por la Cé-
mara de Senadores para justificar la necesidad de
una reforma constitucional en materia de sustitu-
cién presidencial, se argumenta que la falta de una
mayoria absoluta preestablecida a través del voto
popular y frente a la necesidad de procesar me-
diante negociaciones y consensos una sustitucion
del titular del Poder Ejecutivo, se hace sumamente
delicado —en el marco constitucional vigente—, el
proceso de construccién de acuerdos que permitan
resolver la eventual ausencia absoluta del titular
del Poder Ejecutivo. Es decir, el mecanismo cons-
titucional para dirimir quién debe asumir el cargo
esté sujeto a la participacién del Congreso vy, por
ende, a las fuerzas en él representadas. Asi, al no
existir —ni siquiera de manera provisional— un
proceso automdtico que permita la sustitucién del
presidente, se impone la necesidad de procesar un
acuerdo entre las fuerzas politicas representadas
en el Congreso con todo lo que ello implica.?

Otra de las hipétesis consideradas en la reforma
aprobada por el Senado alude a la eventualidad
de que llegado el dia de la renovacién del Poder
Ejecutivo, la eleccién no se hubiese llevado a efecto

2 Cédmara de Senadores, “Dictamen de las Comisiones...”, op.
cit., p. 5T1.
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o que, habiendo sido celebrada, la misma haya
sido declarada nula por la autoridad jurisdiccio-
nal. En ambos casos —y en vista de que en ese
supuesto todavia ejerce el presidente constitucional
en funciones— el Congreso de la Unién dispondria
del tiempo suficiente para designar al presidente
interino, que se encargard del mandato a partir del
1 de diciembre, asi como para emitir la convocato-
ria a elecciones extraordinarias.

De forma paralela, se visualiza la contingencia de
que el dia de la toma de protesta no se presente el
presidente electo, produciéndose por ello la falta
absoluta. En ese caso —de acuerdo con la propia
minuta—, no podria operar el proceso de sustitu-
cién previsto en el articulo 84 constitucional, ya que
todavia no estarian en funciones los secretarios de
Estado que podrian ocuparse provisionalmente de
la Presidencia. En ese caso se propone que el pre-
sidente de la Cdmara de Senadores asuma pro-
visionalmente el Poder Ejecutivo de la Unién, en
tanto el Congreso designa al presidente interino.

Hay que subrayar que bajo la norma constitucio-
nal en vigor, podrian presentarse tres escenarios
en caso de faltas presidenciales absolutas, mismos
que se detallan en la minuta senatorial en cita.

Un primer escenario lleva implicita la posibilidad
de que la Comisién Permanente no se redna de
inmediato, o que haciéndolo no existan los acuer-
dos parlamentarios indispensables que permitan
designar un presidente provisional. Frente a esa
hipétesis, la titularidad del Poder Ejecutivo de la
Unién estaria acéfala por el tiempo que demore la
Comisién Permanente en alcanzar acuerdos.

Un segundo escenario permite visualizar un con-
texto en el que aun reunido el Congreso, éste no
se instale en Colegio Electoral, o haciéndolo no se
alcance la votacién para proceder a la designacién
del presidente interino o sustituto, en cuyo caso el
Poder Ejecutivo de la Unién estard sin titular en tan-
to se produce el acuerdo correspondiente.

Por Ultimo, pudiera presentarse el caso de que
aln existiendo presidente provisional, el Congre-

so —instituido en Colegio Electoral—, demore en
designar un presidente interino o sustituto, segin
sea el caso, lo que provocaria que el carécter de
provisional del designado por la Comisién Perma-
nente se pudiese prolongar por tiempo indefinido.

Propuestas legislativas en materia
de sustitucién presidencial

De manera recurrente, el tema de la sustitucion
presidencial en caso de falta absoluta ha sido ma-
teria de propuestas por parte de legisladores de
distintos origenes. De forma invariable, el tema se
ha manejado en los medios de comunicacién y en
los dmbitos de discusiéon académica especializada
cada que se presenta el proceso de renovacién del
Poder Ejecutivo federal o cuando se examina la po-
sibilidad de que surja una eventualidad relaciona-
da con la salvaguarda personal del presidente de
la Republica.

La Grdfica 1 permite identificar las iniciativas pre-
sentadas en materia de sustituciéon presidencial.
La ilustracién permite visualizar una veintena de
propuestas promovidas ante ambas cdmaras del
Congreso o en la Comisién Permanente a partir de
la LVII Legislatura para reformar los articulos 84 y
85 de la Constitucién general. Tales iniciativas han
sido presentadas por legisladores miembros de di-
versos grupos parlamentarios. Como se aprecia, el
tema de la sustitucidn presidencial ha sido objeto
de trato legislativo constante, aunque sin llegar a
ser, como en otros casos, un rubro de presentacién
masiva de propuestas parlamentarias.

La sustitucién presidencial en otros paises

La regulacién del tema en otras latitudes presenta,
como es de esperarse, las particularidades propias
de cada nacién, pero existen rasgos de interés en
otros procesos de sustitucién presidencial que pue-
den tomarse como referencias en un proceso de
andlisis legislativo del tema.

Como se aprecia en el Cuadro 2 —que incluye
las disposiciones constitucionales alusivas sobre el
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Gréfica 1. Iniciativas presentadas en materia de sustituciéon presidencial
(Congreso de la Unién, LVII-LXI legislaturas)

LVl LIX

LXI

LX

Fuente: Elaboracién propia con informacién contenida en la pagina electréni-
ca del Sistema de Informacién Legislativa (sit), Secretaria de Gobernacién. En
www.sil.gobernacion.gob.mx (fecha de consulta: 27 de junio de 2011).

particular en Argentina, Bolivia, Costa Rica, Chile,
Estados Unidos y Venezuelo—, existen modalida-
des que prevén la sustitucion presidencial bajo dis-
tintas perspectivas, que van desde la existencia de
dos vicepresidentes, pasando por prever un listado
de funcionarios que ocupan tal cargo bajo orden
de prelaciéon o contemplando el reemplazo presi-
dencial por los titulares de alguna de las cdma-
ras del Congreso o por los titulares de la Suprema
Corte de Justicia. Las particularidades de la sustitu-
cién presidencial en los paises sefalados se dan en
los términos que aparecen en el Cuadro 2.

Il. Alcances de la propuesta del Senado
en materia de ratificacion de funcionarios

Como parte de las diferentes propuestas avaladas
por el Senado de la Republica —de las que se ha
hecho mencién previa y que constituyen lo que co-
munmente se ha dado en denominar “Reforma Po-

litica"—, existe una que busca que la Cédmara de
Senadores sea la instancia que ratifique a distintos
comisionados de érganos reguladores propuestos
por el Ejecutivo.

Al respecto, la misma minuta senatorial aludida
anteriormente establece la necesidad de encontrar
una férmula de equilibrio entre las facultades del
Ejecutivo en materia de designacién de comisio-
nados y la intervencién del Congreso en ese dmbi-
to, de forma tal que se cuente con un mecanismo
de pesos y contrapesos que evite la discrecionali-
dad en el ejercicio de esa responsabilidad, y que
al mismo tiempo —segin la Cdmara de Senado-
res—, permita evitar que la politizacién partidista
marque a los comisionados de los érganos regu-
ladores. En la perspectiva de andlisis esgrimida
por los integrantes del Senado, es conveniente que
el Ejecutivo mantenga la facultad de designacién
de comisionados, pero segin la visién legislativa
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del Senado, es menester que éste ejerza la atri-
bucién de ratificacién de los mismos, de manera
semejante a como se procede en el caso de los
embajadores.®

La propuesta de reforma constitucional materia
de la minuta enviada por la colegisladora, impli-
ca una adecuacién al articulo 76 del pacto federal
en su fraccién I, la cual busca que la Cdmara de
Senadores tenga la facultad de ratificar las desig-
naciones que el Ejecutivo de la Unién realice de los
comisionados de tres érganos reguladores: a) de
la Comisién Federal de Competencia Econémica
(Cofeco); b) de la Comisién Federal de Telecomu-
nicaciones (Cofetel); y ¢) de la Comisién Regulado-
ra de Energia (cre), nombramientos que —de ser
aprobada la reforma aludido— serian designados
por el titular del Poder Ejecutivo, pero estarian su-
jetos a la ratificacién de la Cdmara de Senadores.

En la linea argumentativa visible en la minuta se-
natorial en mencién se sefiala que se busca que los
titulares de los érganos reguladores queden suje-
tos a un mecanismo de designacién y ratificacién
que asegure tanto sus conocimientos y experiencia
probada en la materia en que ejercerdn sus facul-
tades, como un desempefio con visién de Estado.
Lo anterior sin quedar sujetos a la presién o in-

tereses del presidente que los designé, ni de los
legisladores que los confirmaron.

También se propone un mecanismo de pesos y
contrapesos que permita que el ejercicio de la fa-
cultad constitucional del Senado se ejerza sin im-
portar la naturaleza juridica de los entes publicos
cuyo titular sea objeto de ratificacién, es decir, in-
dependientemente de que si por ley o decreto se
considera a la Cofeco, a la Cofetel y a la crRe como
6rganos desconcentrados, descentralizados o de
cualquier otra naturaleza.

Respecto a la propuesta de reforma, la redaccién
del precepto constitucional en cita quedaria en los
términos que aparecen en el Cuadro 3.

Una de las motivaciones que sustenta la pretensién
de reformar el marco constitucional vigente en ma-
teria de ratificacién de nombramientos efectuados
por el Ejecutivo, alude a que los érganos regula-
dores en materia econémica —como la Cofeco, la
Cofetel y la cre— fueron concebidos originalmente
como 6rganos desconcentrados de la Administra-
cién Péblica Federal, y que han evolucionado ha-
cia un esquema inédito (como en su tiempo fue
el caso del Instituto Federal Electoral o el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica).

Cuadro 3. Texto vigente y propuesta de reforma constitucional al articulo 76, fraccién |l

Texto constitucional en vigor

Reforma propuesta

Art. 76. Son facultades exclusivas del Senado:
I(...)

Il.- Ratificar los nombramientos que el mismo
funcionario haga del Procurador General de

la Republica, Ministros, agentes diplomdticos,
cénsules generales, empleados superiores de
Hacienda, coroneles y demds jefes superiores del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en
los términos que la ley disponga;

Art. 76. Son facultades exclusivas del Senado:
(..
II.- Ratificar los nombramientos que el mismo
funcionario haga del Procurador General de la
Republica, embajadores, cénsules generales, em-
pleados superiores de Hacienda, integrantes de

los 6rganos colegiados encargados de la regu-
lacién en materia de telecomunicaciones, energia
y competencia econémica, coroneles y demds jefes
superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Na-
cionales, en los términos que la ley disponga;

)

Fuente: Elaboracién propia.

3 Cdmara de Senadores, “Dictamen de las comisiones...”, op.
cit., p. 55.
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En la argumentacién empleada por el Senado para
sustentar su propuesta de reforma constitucional,
se sefala la existencia de una deficiente norma-
tividad, ya que, segin su visidn, el objetivo inicial
de los érganos reguladores era que éstos se insti-
tuyesen plenamente como 6rganos del Estado y no
del gobierno en turno, situacién que aunada a las
decisiones de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en materia del diferendo sobre la facultad
del Senado para ratificar a los comisionados de la
Cofetel, advirtieron de la existencia de un proble-
ma real en esta materia.*

Concluye senalando el Senado de la Republica la
existencia de al menos dos posturas sobre los al-
cances de la ratificacién de los comisionados de
los érganos reguladores: una que sefiala que a
partir de la decisiéon del méximo Tribunal, el Eje-
cutivo ha utilizado su facultad omnimoda de de-
signacién para colocar como comisionados en los
6rganos reguladores a personas que estén lejos de
cumplir los requisitos de conocimiento y experien-
cia en las materias que les son confiadas y que
en algunos casos esas personas pueden llegar a
poner en riesgo la autonomia de los érganos y la
independencia en sus decisiones.

La otra postura sobre el particular sostiene que la
actual facultad del Ejecutivo para ratificar a los co-
misionados de los érganos reguladores —confir-
mada por la Corte—, le permite evitar la “nociva
influencia” del Congreso, y asi asegurar un mejor
desemperio de los érganos reguladores.’

Propuestas legislativas en materia
de ratificacién de funcionarios

Aligual que las iniciativas sobre sustitucién presiden-
cial en caso de falta absoluta, el tema de la ratifica-
cién de funcionarios propuestos por el Ejecutivo ha
sido materia de constantes proposiciones por parte
de legisladores de distintos origenes, aunque a di-
ferencia de lo acontecido con las iniciativas alusivas
a la sustitucién presidencial, las propuestas que ver-

4 Ibid., p. 56.
5 Idem.

san sobre la eventual participacién del Senado en
la ratificacién de los funcionarios propuestos por el
Ejecutivo son significativamente mds numerosas.

De manera recurrente, este rubro —junto con los
demdés que integran el proyecto de cambios consti-
tucionales en materia de reforma politica— es exa-
minado y debatido en diferentes escenarios cada
que surge una corriente de opinién importante que
revisa el funcionamiento de las instituciones nacio-
nales o que propone diversas adecuaciones en ma-
teria de Reforma del Estado.

Por medio de la Grdfica 2 puede ubicarse que el
tema de la ratificacion que lleva a cabo el Senado
de los nombramientos sugeridos por el Ejecutivo ha
sido objeto de constantes propuestas a partir de la
LVII Legislatura. Como se aprecia en la ilustracién,
40 del medio centenar de iniciativas presentadas
a partir de 1997 han sido promovidas entre la LIX
y la LXI legislaturas, coincidiendo la presentacion
de tales iniciativas con un mayor tratamiento del
tema en los medios de comunicacién, asi como la
inclusién del mismo en las agendas legislativas de
los grupos parlamentarios.®

Comentarios finales

La eventual reforma al marco constitucional en lo
relativo a las figuras de sustitucién presidencial y
de ratificacién del Senado de los nombramientos
de comisionados de érganos reguladores efectua-
dos por el Ejecutivo, constituye uno de los diferentes
rubros que actualmente son tema de revisién legis-
lativa en materia de Reforma Politica y que podrian
llegar a ser aprobados en la presente legislatura.

Los alcances de dichos cambios constitucionales y
los de las demas figuras legales actualmente obje-

¢ El tema de la participacién del Congreso en la ratificacién de
los funcionarios propuestos por el Ejecutivo, ha sido abordado
en las Agendas Legislativas en varios momentos, el mds recien-
te en el segundo periodo ordinario de sesiones del segundo
afio de ejercicio de la LXI Legislatura, en donde el tema ha sido
planteado por parte del Partido de la Revolucién Democrdtica,
el Partido del Trabajo y el Partido Verde Ecologista de México,
véase Gaceta Parlamentaria de la Cédmara de Diputados 3193-
y 3193-ll, 2 de febrero de 2011.
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Grdfica 2. NUmero de iniciativas presentadas en materia de nombramientos
propuestos por el Ejecutivo que deberdn ser ratificados por la Cadmara
de Senadores (Congreso de la Unién, LVII-LXI Legislaturas)

16
14
12
10

15
14

10

o N OB~ oo

LVII Lvi LIX

LX LXI

Fuente: Elaboracién propia con informacién contenida en la pagina electrénica
del Sistema de Informacién Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacién. En www.
sil.gobernacion.gob.mx (fecha de consulta: 27 de junio de 2011).

to de andlisis legislativo en la Cédmara de Diputa-
dos, delineardn —en caso de darse— los rasgos
de una reforma politica largamente visualizada.
Los atributos y la naturaleza de cada una de las
figuras anotadas obligan a una revisién detallada

—tanto a nivel local como en un entorno de dere-
cho comparado, de sus antecedentes, ventajas y
riesgos, implicaciones legales y politicas, asi como
de las perspectivas para su instauracién en el con-
texto nacional.
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LA REELECCION LEGISLATIVA*

Gustavo Meixueiro Najera**

Este articulo presenta elementos de andlisis
para conocer los antecedentes de la reelec-
cién en nuestro pais, especialmente en el
caso de la reeleccién inmediata de legisla-
dores. En principio se revisan algunas inter-
pretaciones de la reelecciéon para diferen-
ciar la reeleccién absoluta de la reeleccién
consecutiva.

Se enuncian de forma breve los antece-
dentes de la prohibicién de la reeleccién,
se resumen las principales propuestas para
modificar este precepto constitucional, asi
como las coincidencias de los partidos
politicos en la discusién de la reforma del
Estado; se sefalan argumentos a favor y
en contra de la reeleccién consecutiva; vy,
finalmente, se presentan datos de opinién
publica sobre el tema.

Desde la LVII Legislatura, fortalecer al Poder Legis-
lativo y dotarlo de mayores atribuciones para que
pueda ser contrapeso real del Ejecutivo se ha con-
vertido en tema de andlisis de especialistas y acto-
res politicos. Uno de los puntos mds discutidos en
este debate ha sido la reinstauracién de la reelec-
cién inmediata de los diputados y senadores, la
cual ha generado argumentos a favor y en contra.
De acuerdo con Fernando Dworak, quienes se
manifiestan a favor de la reelecciéon inmediata en-
cuentran evidencias de que, al no existir carreras
parlamentarias, su prohibicién le ha restado efica-
cia, especializacién, profesionalismo y autonomia
al Congreso; y quienes rechazan la propuesta de

* El articulo es una actualizacién del que se publicé en el Repor-
te cesor num. 30, publicado en enero de 2010.

** Maestro en Planeacién del Desarrollo Regional. Director del
Area de Estudios Regionales del cesor. Lineas de investigacién:
turismo, democracia, participacién ciudadana. Correo electré-
nico: gustavo.meixueiro@congreso.gob.mx

reeleccién sefalan un atropello a los logros de la
Revolucion Mexicana.!

El tema ha vuelto a formar parte de la agenda le-
gislativa de los diputados federales, toda vez que
el Senado de la Republica, el pasado mes de abril,
aprobd una minuta que incorpora la reeleccién in-
mediata de los legisladores.

Definicién

Para abordar el tema conviene hacer una preci-
sién del término “reelecciéon”. Se ha dicho que en
México ésta se encuentra permitida, ya que los re-
presentantes populares, al haber sido elegidos a
puestos de eleccién popular en varias ocasiones,
necesariamente tuvieron que ser “reelegidos”. En
este sentido, hay politicos que construyen una ca-
rrera parlamentaria, al pasar al término de su pe-
riodo constitucional, de una cdmara a otra, o de
una legislatura federal a una legislatura local, in-
distintamente, aunque cabe acotar que no es la ge-
neralidad. Emma Campos sefala que, en prome-
dio, sélo 15% de los diputados federales de cada
legislatura tiene experiencia legislativa por haber
sido diputados federales, senadores o integrantes
de congresos locales.?

De esta forma, el Diccionario universal de términos
parlamentarios sefala que la reeleccién es la “posi-
bilidad juridica de un individuo que haya de-sempe-
Aado algun cargo de eleccién popular, para conten-
der nuevamente por el mismo cargo al finalizar el
periodo de su ejercicio”; es decir, cuando una per-
sona puede presentarse nuevamente a una eleccién
para ocupar el cargo que estd desempefando y que
estd por terminar. El mismo diccionario define la no-
reeleccion como “la imposibilidad o impedimento
de un representante popular para volver a ocupar,
por el periodo que corresponda, el cargo publico
por el que fue electo”. Ademds, menciona que la

! Fernando F. Dworak, El legislador a examen. El debate sobre la
reeleccién legislativa en México, Fondo de Cultura Econémica,
México, 2003, p.25

2 Emma Campos Vargas, “Un congreso sin congresistas. La no
reeleccion consecutiva en el Poder Legislativo mexicano, 1934-
1997", en Dworak , El legislador a examen..., op. cit.
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no-reeleccién puede ser total, cuando no se puede
volver a ocupar el mismo cargo una segunda vez;
o parcial, cuando no se puede ocupar el cargo en
el periodo inmediato al que se concluye, dejando la
oportunidad de hacerlo en periodos subsecuentes.®

Como puede apreciarse, el término “reeleccion”
es aplicable a una segunda o ulterior ocasién en
que una persona es electa nuevamente para un
mismo cargo, y no cuando es elegida para una
funcién diferente, aunque sea el mismo conjunto
de ciudadanos el que realice la eleccién. Es decir,
en relaciéon con el Legislativo federal, se puede ha-
blar de reelecciéon cuando una persona es elegida
nuevamente diputado federal o senador, pero no
cuando pasa de una cdmara a otra.

Con base en la definicién que ofrece Berlin Valen-
zuela, en nuestro pais se encuentran vigentes los
dos tipos de no-reeleccién: total y parcial. La pri-
mera para el caso de presidente de la Repdblica y
gobernadores de los estados; y la segunda para el
caso de legisladores federales o locales.* Por ello la
reeleccion para diputados y senadores es posible,
aunque no en forma inmediata, sino después de
que haya transcurrido al menos un periodo sin que
se ejerza el cargo respectivo.

En México, durante el periodo independiente del
siglo XIX, la reeleccién inmediata estuvo permitida,
salvo cuando Porfirio Diaz, tras llegar a la presi-
dencia en 1877, reformé la Constitucién para pro-
hibir la reeleccién inmediata. Sin embargo, cuando
Diaz regresé al poder en 1884, volvié a reformar la
Constituciéon para permitir la reeleccién indefinida.

Entre otros principios, la Revolucién de 1910 enar-
bolé el de no reeleccién del presidente y del vice-

% Francisco Berlin Valenzuela (coord.), Diccionario universal de
términos parlamentarios, Porrda, México, 1998.

4 El articulo 64 de la Constitucién establece la no-reeleccién
total para el caso de los gobernadores, el articulo 122 la esta-
blece para el caso del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, y
el articulo 83 para el caso de presidente de la RepUblica. La no-
reeleccién parcial para el caso de los legisladores federales esté
contenida en el articulo 59 de nuestra Carta Magna, lo mismo
que en el articulo 115 para presidentes municipales, sindicos y
regidores de los ayuntamientos.

presidente de la RepuUblica, de los gobernadores y
de los presidentes municipales. Asi, la Constitucién
de 1917 establecia en su articulo 83 que el presi-
dente nunca podria ser reelecto, sin que dicha pro-
hibicién aplicara a los integrantes del Legislativo.
Sin embargo, en 1927 los acontecimientos politi-
cos de la época hicieron posible una nueva refor-
ma para permitir la reeleccién, aunque acotada a
que pasara por lo menos un periodo inmediato y
sélo por un cuatrienio més.5

Posteriormente, en 1933 el Congreso federal apro-
bé una serie de modificaciones constitucionales
que establecieron que el ciudadano que hubiera
desempenado el cargo de presidente de la Repu-
blica, en ningdn caso y por ningtn motivo podria
volver a ocupar ese puesto, asi como tampoco el
gobernador constitucional designado por eleccién
directa; que los diputados y senadores electos al
Congreso de la Unién no podrian ser reelectos
para el periodo inmediato, al igual que los dipu-
tados de las legislaturas locales y los presidentes
municipales, los sindicos y los regidores de los
ayuntamientos. Uno de los principales argumentos
enarbolados por los reformistas era que la reelec-
cién inmediata propiciaba el continuismo y que,
desde principios de la vida independiente, la no-
reelecciéon era una tendencia nacional y represen-
taba un anhelo de libertad.®

Sin embargo, como se ha expuesto anteriormen-
te, el argumento presentado por los congresistas
es falso, ya que en el siglo XIX la disposicién de
no-reeleccién sélo estuvo presente en la reforma
de 1878 para el caso de presidente de la Repu-
blica. Al referirse al Constituyente de 1917, Jefrey

5 Para mayor referencia histérica véanse: Instituto de Investiga-
ciones Legislativas del Senado de la Repuiblica, Reeleccién legis-
lativa, México, 2002, pp. 8-9; Enrique Lépez Sanavia, “Reelec-
cién legislativa”, ensayo politico presentado en el 4° Certamen
Estatal de Investigacién y Ensayo Politico del Instituto Electoral
del Estado de México; Ingrid Sada y Heidi Sada, “Mejora en el
desempefo legislativo y los procesos de rendicién de cuentas
del Congreso: dos efectos de la reeleccién consecutiva”, CiDE,
México.

¢ Para mayor referencia sobre la reforma de 1933, véase Jefrey
A. Weldon, “El Congreso, las méquinarias politicas locales y el
Maximato: las reformas no-reeleccionistas de 1933” en Dwo-
rak, El legislador a examen..., op. cit., pp. 33-53.
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Weldon sefala que “el asunto de la no-reeleccién
de diputados federales y senadores no se debatié
nunca en la Convencién de Querétaro. No cabia
duda acerca de que la reeleccién irrestricta, que
habia sido la norma en México desde la Constitu-
cién de 1824, seguiria aplicéndose para el Con-
greso federal después de 1917”.7

John Carey apunta que, a diferencia de otros pai-
ses como Costa Rica o Filipinas, el establecimiento
de la no-reeleccién legislativa en México no se ori-
giné debido a alguna insurgencia popular, sino en
la cUpula de las élites politicas que pretendian cons-
truir un partido nacional més fuerte: el Partido Na-
cional Revolucionario (PNR).8 De igual forma, Wel-
don sefiala que estas reformas contribuyeron a la
centralizacién de poderes en torno al liderazgo del
partido, en ese entonces del llamado jefe méximo
de la Revolucién, Plutarco Elias Calles, y debilitaron
a los partidos y a las maquinarias politicas locales
en beneficio del Comité Ejecutivo Nacional del PR,
lo que originé el fortalecimiento del presidencialis-
mo mexicano: la supremacia del Ejecutivo federal,
como cabeza del partido, sobre el Congreso.’

Asi, la reforma de 1933 dio paso a una presiden-
cia autoritaria y los legisladores quedaron subor-
dinados a los propédsitos del Ejecutivo. En conse-
cuencia, éstos prefirieron rendir cuentas al partido,
que desde ese momento tenia la capacidad de de-
terminar su futuro politico, rompiéndose asi la vin-
culacién con el electorado y sus intereses. Por esta
razén algunos estudiosos del tema argumentan
que el Poder Legislativo dejé de funcionar como
contrapeso del Ejecutivo.'®

Las propuestas de modificacion
a la no-reeleccién consecutiva

Después de la reforma de 1933, no hubo pro-
puestas de modificacién respecto a la reeleccién

7 Ibid., p. 34.

8 John M. Carey, Limites a la reeleccién y representacién legis-
lativa, Centro de Investigacién y Docencia Econdmica, México,
2006, p. 25.

? Weldon, “El Congreso, las maquinarias...,”, op. cit.

19 Sada y Sada, “Mejora en el desempefio...”, op. cit.

legislativa hasta que en 1964 el diputado Vicente
Lombardo Toledano, del Partido Popular Socialis-
ta (PPS), presentdé una iniciativa con el objeto de
reformar al articulo 59 de la Constitucién para
permitir que los diputados pudieran ser reelec-
tos. Dicha iniciativa fue aprobada por la Cdmara
de Diputados y posteriormente desechada por el
Senado. Es pertinente anotar que dicha iniciativa
mencionaba que la labor parlamentaria, para ser
eficaz, requeria capacidad y experiencia de sus
miembros; ademdés de que los legisladores fuesen
funcionarios altamente calificados para poder ex-

poner y defender los intereses de sus representa-
dos."

Recientemente, desde la LVII Legislatura, en la
Cdmara de Diputados se han presentado 25 ini-
ciativas para modificar el articulo 59 constitucio-
nal: 2 en la LVII; 6 en la LVIII; 8 en la LIX; 3 en
la LX, y hasta el 30 de junio de 20011 se han
presentado 6 iniciativas en la LXI Legislatura (5
iniciativas de diputados y una minuta del Sena-
do). De todas ellas, 11 han sido propuestas de
diputados del pri, 7 por diputados de la fraccién
parlamentaria del paN, una por un diputado del
PRD, una por una diputada del partido Convergen-
cia, una por un diputado del pT, una més por un
diputado del pvem, una por el Congreso del Estado
de Chihuahua, una por el Congreso del Estado de
Jalisco, y una minuta aprobada por el Senado de
la Republica (Tabla 1).

De igual forma, en la Cdmara de Senadores se
han presentado seis iniciativas con el mismo fin:
una por Adolfo Aguilar Zinser en 1999 durante la
LVII Legislatura; dos en la LVIII (una por Jorge Zer-
mefo, Juan José Rodriguez Prats y Javier Corral en
2003 y otra por Demetrio Sodi de la Tijera también
en 2003); dos en la LIX (una por Silvia Herndndez
Enriquez y otra por Alfredo Reyes Veldsquez, am-
bas en 2005); una en 2007 durante la LX Legisla-

" La versiéon completa de la iniciativa puede consultarse en:
Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Repd-
blica, Reeleccién legislativa..., op. cit. Para consultar con mayor
detalle el debate entre los distintos actores politicos alrededor
de la iniciativa de 1964, véase Maité Cariaga, “El fracaso de la
reforma reeleccionista de 1964-1965", en Dworak , El legisla-
dor a examen..., op. cit., pp. 54-97.
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Tabla 1. Iniciativas presentadas para modificar el articulo 59 constitucional LVII-LXI legislaturas

priigr:fof:l:%n Presentada por gg;f;zz Legislatura
29/10/1998 Dip. Julio Castillén Valdéz PRI LviI
01/06/2000 Dip. Miguel Quirés Pérez PRI LVII
27/03/2001 Dip. Amador Rodriguez Lozano PRI LvilI
30/05/2001 Congreso de Chihuahua LvilI
21/11/2001 Dip. José Francisco Yunes Zorrilla PRI LVIII
20/03/2002 Dip. Felipe Calderén Hinojosa PAN LVII
03/04/2003 Dip. Omar Fayad Meneses PRI LVIII
25/06/2003 Dip. David Augusto Sotelo Rosas PRD LvIlI
04/02/2004 Dip. Germdn Martinez Cdzares PAN LIX
13/04/2004 Dip. Heliodoro Diaz Escérraga PRI LIX
29/04/2004 Dip. Heliodoro Diaz Escarraga PRI LIX
30/06/2004 Dip. Heliodoro Diaz Escarraga PRI LIX
07/07/2004 Congreso de Jalisco LIX
23/11/2004 Dip. Hugo Rodriguez Diaz PRI LIX
12/04/2005 Dip. Salvador Mérquez Lozornio PAN LIX
24/11/2005 Dip. Sheyla Fabiola Aragén Cortés PAN LIX
15/03/2007 Dip?ijaés{éo;i:;\: filgt?rs:?otres PRI X
25/04/2007 Dip. Rogelio Carbajal Tejada PAN LX
30/04/2009 Dip. Margarita Garcia Muller PAN LX
05/11/2009 Dip. Maria Teresa Rosaura Ochoa Mejia Convergencia LXI
08/12/2009 Dip. Juan Enrique lbarra Pedroza PT LXI
08/12/2009 Dip. Miguel Angel Garcia Granados PRI LXI
10/12/2009 Dip. Juan Carlos Natale Lépez PVEM LXI
23/02/2010 Dip. Augusta Valentina Diaz de Rivera PAN LXI
28/04/2010 Minuta de la Cdmara de Senadores LXI

Fuente: Gaceta Parlamentaria.
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tura por Juan Bueno Torio; y dos mds durante la LIX
Legislatura (una en 2009 presentada por el presi-
dente de la Republica y otra presentada en 2010
por Martha Leticia Sosa Govea).'?

Como se sefala, en diciembre de 2009 el presi-
dente Calderén presenté al Congreso de la Unién
una iniciativa de reforma, que proponia reinstau-
rar la reeleccién legislativa. De hecho, la iniciativa
sefala lo mismo que la que presenté el entonces
diputado federal Felipe Calderén Hinojosa, en la
LVIII Legislatura: limitar la reeleccién consecutiva a
cuatro periodos para diputados y a dos para sena-
dores, es decir, limitar el que un legislador pueda
ocupar por mdés de 12 afios el puesto de eleccién
popular.

El Senado, en la minuta que envié a la colegisla-
dora para continuar con el proceso legislativo, se
sefala que los diputados federales podrén ser re-
electos en forma inmediata hasta por dos periodos
adicionales, y los senadores hasta por un periodo
adicional. Con la modificacién aprobada por el
Senado, un diputado federal podria durar en su
encargo hasta 9 afos y un senador hasta 12.

Ante la inminente discusién del tema en la Cdmara
de Diputados, es conveniente mencionar que, con-
forme a las propuestas realizadas en el marco de
la Ley para la Reforma del Estado de 2007, cuatro
partidos politicos —paN, Convergencia, Pvem y Nue-
va Alianza— incluyeron el tema de la reeleccion
inmediata de los legisladores en el capitulo “Ré-
gimen de Estado y de gobierno”. Accién Nacional
planteé “Posibilitar la reeleccién inmediata de le-
gisladores, y acotada a un determinado ndmero de
periodos, como un mecanismo de evaluacién ciu-
dadana y de profesionalizacién parlamentaria”.’®

Convergencia propuso “Permitir la reeleccién in-
mediata legislativa, federal y estatal, y de las presi-
dencias municipales, para fortalecer la relacién de
los representantes populares con sus representa-

12 Sistema de Informacién Legislativa de la Secretaria de Go-
bernacién.

'3 Propuesta del Partido Accién Nacional para la Reforma del
Estado, www.senado.gob.mx

dos y de las autoridades locales con su comunidad,
reformando los articulos constitucionales 59 y 115,
respectivamente”.'

El Partido Verde Ecologista de México considerd
necesario “reincorporar la reeleccién legislativa
inmediata de los senadores, diputados federa-
les y locales como un paso fundamental para
avanzar hacia la consolidaciéon de la democracia
representativa”.’®

Por Gltimo, el Partido Nueva Alianza consideré “es-
tablecer la reeleccién consecutiva de legisladores
federales y de presidentes municipales y miembros
de cabildos, como mecanismo de evaluacién ciu-
dadana y de profesionalizacion”.

Argumentos a favor y en contra
de la reeleccién legislativa consecutiva

Aungque las reformas constitucionales de 1933 son
recordadas porque prohibieron la reelecciéon del
presidente de la Republica, para algunos espe-
cialistas estas reformas ayudan a explicar el surgi-
miento del presidencialismo y el debilitamiento del
Legislativo, ya que con la prohibicién de la reelec-
cién consecutiva, los legisladores federales ya no
tenian incentivos para responder ante los infereses
de sus verdaderos representados, que no eran los
votantes, sino los jefes locales.'”

En este sentido, Daniel Cosio Villegas argumenta
que este cambio de conducta de los diputados es
el punto clave para entender la subordinacién del
Congreso ante el Ejecutivo.'®

14 Propuesta del Partido Convergencia para la Reforma del Esta-
do, www.senado.gob.mx

15 Propuesta del Partido Verde Ecologista de México para la Re-
forma del Estado, www.senado.gob.mx

¢ Propuesta del Partido Nueva Alianza para la Reforma del Es-
tado, www.senado.gob.mx

7 Weldon, “El Congreso...”, op. cit., p. 40

'8 Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, México,
1978, pp. 29-30, citado por Jefrey A. Weldon, “El Congreso...”,
op. cit., p. 41. Para revisar la subordinacién del Congreso al
presidente véase Jefrey Weldom, “El presidente como legisla-
dor, 1917-1934", en Pablo Piccato Rodriguez (comp.), El Poder
Legislativo en las décadas revolucionarias 1908-1934, Instituto
de Investigaciones Legislativas, México, 1997; Jefrey Weldon,
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Ahora bien, el debate a favor y en contra de reins-
taurar la posibilidad de eleccién consecutiva de
legisladores federales ha sido ampliamente ana-
lizado.

Al igual que las posiciones que impulsan el cam-
bio al 59 constitucional, los argumentos en contra
de la reeleccién inmediata también tienen peso y
fundamento en el debate: el hecho de prohibir una
sucesién indefinida tiene el propésito de atajar la
tirania en el poder; la profesionalizacién en la ca-
rrera parlamentaria es un mito, ya que la experien-
cia empirica muestra que personas que han sido
reelectas de forma discontinua en diferentes legis-
laturas pueden descuidar a su electorado y que son
pocos los que acumulan experiencia y profesiona-
lismo; asimismo se aduce que las personas que se
enquistan de forma prolongada en el poder son
susceptibles de caer en irresponsabilidad, soborno,
peculado, extorsién, trafico de influencias y abuso
de informacién privilegiada; asi, la reeleccién sus-
citaria una desestabilizacién del sistema politico,
ya que el poder residiria en una élite permanen-
te; y, sobre todo, la reeleccién inmediata socava
el principio de igualdad de oportunidades, ya que
al entrar en competencia electoral, el legislador en
funciones tendria una serie de ventajas: ser mds
conocido, contar con més recursos y haber gene-
rado una clientela electoral estable.!

Entre algunas de las recientes convocatorias para
analizar la reforma del Estado podemos mencio-
nar la de la Comisién de Estudios para la Reforma
del Estado, coordinada por Porfirio Mufioz Ledo en
2000. En ella uno de los tépicos abordados fue el
de la reeleccién de los legisladores. En las conclu-
siones y propuestas de la comisién se advierte que,
a pesar de que la reelecciéon provoca inquietud, ya

“El crecimiento de los poderes metaconstitucionales de Cdarde-
nas y Avila Camacho: su desempefio legislativo, 1934-1946",
Didlogo y debate, México, 1997. En estos estudios Weldom
demuestra que la no reeleccién fue uno de los factores impor-
tantes para fomentar la disciplina partidaria y la sumisién del
Legislativo al Ejecutivo. Antes de la reforma que estipulé la no
reeleccién, el Legislativo aprobé en promedio 43.7% de las ini-
ciativas presentadas por el Ejecutivo, pero después de 1934 el
Legislativo aprobé mds de 95 por ciento.

1% Loépez, “Reeleccion legislativa..., op. cit.

que es un tema que la opinién publica y parte de la
clase politica asocian al movimiento revolucionario
de 1910, esta prohibicién ha limitado la capaci-
dad del Legislativo para influir en la orientacién
politica del pais y ha originado la supremacia del
Poder Ejecutivo sobre el Legislativo. 2°

Entre los argumentos a favor se considerd que la
reeleccién consecutiva fomentaria una mayor cali-
dad del trabaijo legislativo, la profesionalizacién de
los legisladores, una mayor experiencia parlamen-
taria y se propiciaria la rendicién de cuentas a los
ciudadanos, ademds de que se haria posible una
verdadera separacién de poderes.

Por ofro lado, entre las posiciones en contra se
mencionaron: “el enquistamiento en los cargos, el
empefo de permanecer en una posicién de poder
politico, la posibilidad de promover tendencias oli-
gdrquicas de los partidos politicos y el abuso de
prdcticas clientelares”. Un argumento adicional es
que la rotacién en los cargos permite reflejar la
dindmica social. La propuesta que se establece en
las conclusiones de la comisién es la de permitir la
reeleccion continua pero limitada de los legislado-
res, hasta por un determinado nimero de periodos
constitucionales.?!

Emma Campos argumenta que la no reeleccién
consecutiva genera dos problemas que afectan el
correcto funcionamiento del Congreso: “i) evita la
acumulacién de experiencia y la profesionalizacién
de los congresistas, y ii) impide el desarrollo de
una relacién de responsabilidad y rendiciéon de
cuentas entre los legisladores y su electorado”.?2

Por lo que respecta a la acumulacién de expe-
riencia de los legisladores, John Hibbing mencio-
na que los cargos ocupados en las comisiones o
subcomisiones en las cdmaras permite la especia-
lizacién en los temas que se analizan, tanto en la
discusién como en la presentacién y aprobacién

20 Porfirio Mufioz Ledo (coord.), Comisién de Estudios para la
Reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, UNAM, México,
2001, pp.143-144.

21 |dem.

22 Campos, “Un congreso...”, op. cit., p. 98.
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de iniciativas.? En este sentido, la investigacién de
Emma Campos senala que la experiencia de los
legisladores es muy escasa y que la no reeleccién
ha imposibilitado la profesionalizacién.

Esta especialista concluye que restablecer el prin-
cipio de la reeleccién inmediata posibilitaria que
los legisladores se hicieran mdés experimentados
y con ello mds profesionales y especializados en
crear leyes, analizar iniciativas y vigilar el ejerci-
cio de la administracién pudblica. En lo que hace
a la rendicién de cuentas, la reelecciéon permitiria
un mayor acercamiento con el electorado, ya que
por las razones descritas en pérrafos anteriores,
el 59 constitucional ha llevado a los diputados a
desentenderse de su electorado, de manera que
dificilmente regresan a su distrito a rendir cuentas
o a dar explicacién de su trabajo.

En la argumentacién a favor del cambio constitucio-
nal y en concordancia con lo anterior, Heidi Sada
menciona que la reeleccidn continua de legisladores
permite su profesionalizacién, y que la experiencia
acumulada por el desarrollo de una carrera legisla-
tiva disminuiria costos de dictaminacién y facilitaria
el seguimiento de las iniciativas; asimismo propicia-
ria una relacién mds estrecha entre el legislador y
su electorado, lo que repercutiria en un sistema de
rendiciéon de cuentas y de desarrollo democratico;
ademds de que, al reelegir a los legisladores, tam-
bién habria continuidad en su equipo de trabajo, lo
que multiplicaria la experiencia acumulada.?*

Como se advierte en las conclusiones de la Co-
misién de Estudios para la Reforma del Estado, es
importante resaltar que para evitar algunas de las
consideraciones negativas que podria traer la re-
eleccién consecutiva, algunas propuestas de espe-
cialistas establecen considerar limites a la reelec-
cién inmediata. %

2 John R. Hibbing, “Contours of the Modern Congressional Ca-
reer”, American Political Science Review, 1991, pp. 406-413,
citado por Emma Campos Vargas, “Un congreso...”, op. cit.,
p. 99.

2 Sada, “Mejora en el desempefio...”, op. cit.

25 Véase Miguel Carbonell, “La reeleccién legislativa: una pro-
puesta de cambio constitucional”, disponible en www.cddhcu.
gob.mx

La reeleccion legislativa
en la opinién publica

Una encuesta telefénica realizada recientemente
por el cesop a escala nacional arrojé que los ciuda-
danos mexicanos estén mayoritariamente en con-
tra de la reeleccién inmediata de los legisladores
federales. Para el caso de los senadores poco mds
de 6 de cada 10 entrevistados con teléfono en su
vivienda se manifestaron en contra de que se per-
mita la reelecciéon y menos de 3 de cada 10 entre-
vistados opiné a favor de la reforma. Porcentajes
muy similares se expresaron cuando se les pregun-
t6 sobre la reeleccién de los diputados federales
(Gréfica 1).

Como se discutié en el articulo, uno de los argu-
mentos a favor de la reeleccién legislativa es devol-
verle al ciudadano la posibilidad de evaluar a sus
representantes al concluir su mandato. Al respecto,
el cesop en su encuesta telefénica nacional pregun-
t6 sobre este punto. En la Grdéfica 2 se puede ob-
servar que 88% de los entrevistados opinan que es-
tan a favor de que los ciudadanos puedan evaluar
el desempefo de sus representantes al término de
su mandato; sélo 8% se manifesté en contra.

Por Gltimo, el cesop también pregunté si con la re-
eleccién se favoreceria la profesionalizaciéon de
los representantes. Al respecto, poco mds de 5 de
cada 10 entrevistados opiné que si se lograria te-
ner representantes populares mds profesionales y
mds capaces. En contrasentido, 4 de cada 10 opi-
naron que no se lograria (Gréfica 3).

Comentarios finales

Como se planteé en el presente articulo, la prohi-
bicién de la reeleccién continua de los legisladores
federales en 1933 estuvo asociada al fortaleci-
miento del recién creado Partido Nacional Revo-
lucionario y a la centralizacién del poder politico
en su Comité Ejecutivo y en su lider natural, y no
al principio exaltado por el movimiento revolucio-
nario de 1910. Alonso Lujambio lo resume asi: “La
no-reeleccién legislativa no es una demanda ‘re-
volucionaria’, ni tiene nada que ver con el lema
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Grdfica 1. éEstd usted a favor o en contra de que se permita la reeleccién de:?

27%

Senadores 65%

26%

Diputados federales 67%

®mAfavor OEncontra

Fuente: Encuesta telefénica del cesop realizada del 1 al 3 de julio del 2011, con repre-
sentatividad nacional, 583 entrevistas con un nivel de confianza de 95% y un margen
de error de +/- 4.1 por ciento.

Grdfica 2. éEstd usted a favor o en contra de que los ciudadanos
puedan evaluar el desempefio de sus representantes al término de su mandato?

Totalmente en contra

Algo en contra

Nia favor nien contra*

Algo a favor 13%

0,
Muy a favor ' 75%

* Respuesta expontdnea.

Fuente: Encuesta telefénica del cesop realizada del 1 al 3 de julio del 2011, con repre-
sentatividad nacional, 583 entrevistas con un nivel de confianza de 95% y un margen
de error de +/- 4.1 por ciento.
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Grdfica 3. &Si se permitiera la reeleccion, usted cree que se lograria
o no tener representantes populares més profesionales y mds capaces?

Nise lograria ni no se lograria*

No se lograria

Si se lograria

* Respuesta expontdnea.

52%

Fuente: Encuesta telefénica del cesop realizada del 1 al 3 de julio del 2011, con
representatividad nacional, 583 entrevistas con un nivel de confianza de 95% y
un margen de error de +/- 4.1 por ciento.

maderista ‘Sufragio Efectivo, No Reeleccién’, pues
Madero no tenia en mente a los parlamentarios,
sino a los presidentes. Qué léstima que el gran de-
mécrata no dijo: ‘Sufragio Efectivo, No Reeleccién
Presidencial’, pues dicho asi nos hubiera evitado

un mar de tonterias”.2

El tema, sin embargo, es controvertido, y a pesar
de que la mayoria de los estudios realizados sugie-
re un cambio para permitir la reeleccién, al estar
falsamente posicionado como uno de los principios
madximos de la Revolucién mexicana encuentra de-
tractores en el dnimo colectivo y en la clase politica.
Discutido ampliamente en diversas mesas y foros, el

2 Alonso Lujambio, prélogo de Fernando F. Dworak, El legisla-
dor..., op. cit., p. 21.

tema, aprobado por la Cdmara de Senadores, pro-
bablemente vuelva a ser analizado por los diputados
federales, y algunos de ellos han dejado ver en sus
declaraciones en la prensa su posicidén en contra.

A pesar de que no encuentra aln un consenso en-
tre los distintos grupos parlamentarios, se observa
que en la Ley para la Reforma del Estado la reelec-
cién inmediata fue puesta en el debate al ser una
propuesta formal de cuatro de los partidos politi-
cos con representacién en el Congreso; sin embar-
go, estos partidos no logran formar las tres cuartas
partes de los legisladores en la Cédmara baja para
aprobar una reforma constitucional.
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