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La injerencia que conforme a la nueva Constitucion y a
las nuevas leyes electorales, debe tener el Poder Legislativo
en la calificacion final de las elecciones, es causa de que
desde los momentos actuales se sienta ya una seria pertur-
bacion en el funcionamiento del Poder Legislativo, el
cual, involuntaria e inconscientemente, deja absorber ca-
si toda su atencion y embargar una gran parte de sus
energias en un trabajo de constitucion y reconstitucion de
los drversos grupos en el seno del Congreso. ..

Manifiesto del C. Presidente de la Reptblica a la Nacion.
México, 15 de enero de 1919, V. Carranza.

INTRODUCGCION®
LA HISTORIOGRAFIA DEL PERIODO CORRESPONDIENTE al gobierno
constitucional de Venustiano Carranza no aborda con dete-

nimiento las relaciones entre el presidente y el Congreso.
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Colateralmente, en los principales trabajos sobre Carranza
se registra que hubo problemas entre el Ejecutivo y la Ca-
mara de Diputados de la XXVIII Legislatura y éstos se atri-
buyen, de manera fundamental, al caudillismo y la ausencia
de institucionalidad de la vida politica.!

Quienes mas han avanzado hasta ahora en el analisis de
algunos aspectos institucionales del gobierno constitucio-
nal de Carranza son Charles Cumberland y Alvaro Matute.
Cumberland, al referirse a la XXVIII Legislatura consider6
que, al igual que en la legislatura anterior:

Se repite la gran mayoria del Congreso inclindndose en direc-
cién del Partido Liberal Constitucionalista (PLC) y su politica
oposicionista. Esta fue la legislatura con la que Carranza tuvo
que lidiar los dos anos restantes de su régimen; fue un Congre-
so al que muchas veces traté de cercar y enredar, pero al que
no aprendi6 a manejar nunca. La Cimara de Diputados, que te-
nia la mayoria oposicionista mas grande, era particularmente
estrepitosa: en forma persistente paraba o se negaba a actuar
de acuerdo con las proposiciones de Carranza y con frecuen-
cia desafiaba al poder presidencial .2

Por su parte, Alvaro Matute logré mayor acercamiento.
Plante6 que para las elecciones de legisladores dejulio de
1918 habia una “crisis” en el PLC, que esas elecciones fue-
ron fuertemente competidas entre el PLCy el Partido Libe-

José, las sugerencias de Joy Langston para el estudio del origen de los
partidos, asi como los comentarios de los dictaminadores de Historia
Mexicana, que me fueron muy ttiles para precisar este articulo y centrar
los temas.

LE) gobierno constitucional de Carranza, practicamente, no ha sido
abordado como un tema de estudio en si mismo. Hay excelentes trabajos
sobre los diferentes problemas que tuvo que enfrentar durante su perio-
do, por ejemplo: la represién a Zapata, Womack, 1997; a Villa, Katz, 1998;
la cuestién internacional, Katz, 1982; los problemas de la reorganizaciéon
financiera, ZEBADUA, 1994; la cuestion petrolera, Mever, 1972; la situacién
de Obregén, Haiw, 1985; o la corrupcién que privo en el ejército, Her-
NANDEZ CHAVEZ, 1984. Los esfuerzos por dar cuenta general de ese periodo
de gobierno son los de Alvaro Matute, Matute, 1980 y 1995, y Charles C.
Cumberland, CuMserLAND, 1975.

2 CumserLanD, 1975, pp. 338 v 339.



RELACIONES ENTRE LA CAMARA DE DIPUTADOS Y EL PRESIDENTE CARRANZA 263

ral Nacionalista, promovido por Carranza, y que el resultado
fue equilibrado. Y, en su balance de la legislatura, mencio-
na algunos de los conflictos que se vivieron: la baja produc-
tividad legislativa y, sobre todo, el hecho de que a partir del
segundo semestre de 1919 los legisladores viraron hacia
el obregonismo.®

Como veremos, la situacion fue mas compleja. En este tra-
bajo hice, a partir del Diario de los Debates de la Camara de Di-
putados, una revision del funcionamiento de la Camara de
Diputados y de sus relaciones con el Ejecutivo durante los
anos 1918-1919, la cual nos muestra que el entorno institucio-
nal, es decir la Constitucidn, la organizacién de las Camaras,
la ley electoral, las nuevas caracteristicas constitucionales de la
presidencia, etc., desempenaron un papel determinante en
el comportamiento politico del presidente, de los legislado-
resyde las facciones que se formaban.

Considero que, ademas del énfasis puesto en la influen-
cia del entorno institucional en el comportamiento de los po-
liticos de la época, las diferencias que existen entre los
trabajos de Cumberland y de Matute con los avances de la
investigaciéon que presento en este articulo, tienen dos as-
pectos que conviene destacar. En primer lugar, la cuestion
de las fuentes utilizadas. La fuente fundamental que trabajé
Cumberland para su capitulo sobre el gobierno constitu-
cional de Carranza fue el Archivo Historico de la Defensa
Nacional (AHDN) y, a partir de informes, cartas, proyectos
etc., presentados o enviados al Ejecutivo, hace, desde esta
perspectiva, su caracterizacion de la XXVIII Legislatura.
Por su parte, practicamente todas las referencias que hace
Matute a la legislatura que estamos analizando se basan en
fuentes hemerograficas que, por su naturaleza, reflejaban
lo que en el momento se consideré que era noticia, y como
también sucede hoy en dia, tienden a simplificar el funcio-
namiento de un 6rgano colegiado y numeroso como lo es
la Cidmara de Diputados. A diferencia, el Diario de los Debates
contiene informacién precisa de qué se discutio, cudles fue-
ron las principales posiciones y como votaron los legislado-

3 Marute, 1995, pp. 253-260.
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res. Como es sabido, por lo que se refiere al analisis empiri-
co de la conformacién y comportamiento de los grupos
politicos, los diarios de debates, particularmente los resulta-
dos de las votaciones registradas, son la fuente primaria que
permite aproximarse major a su desempeno. En nuestro ca-
0, nos permitié ver que si bien en las elecciones y en la
prensa se hablaba de partidos politicos como el PLC u otros,
en realidad la Camara no funcionaba de acuerdo con la dis-
ciplina propia de los partidos; las coaliciones de mayoria y
de minoria se formaban en torno a asuntos particulares y,
al votar, un gran nimero de legisladores fluian con relativa
facilidad de una coalicién a la otra.

Es conveniente advertir que nuestro estudio se centra en
la Camara de Diputados, aunque en las mismas fechas
en las que se eligio a la totalidad de ésta tuvo lugar el proce-
so de eleccion (o reeleccion en su caso) de la mitad de los
senadores para renovar la Camara alta que integraria tam-
bién la XXVIII Legislatura. El conocimiento historiografico
existente sobre el senado es aun menor que el de la Cdma-
ra baja; sin embargo, en virtud de las iniciativas del Ejecuti-
vo que fueron aprobadas en el Senado y rechazadas en la
Camara de Diputados o a la inversa, aprobadas por los dipu-
tados y rechazadas por los senadores —que analizaré mas
adelante—, es posible afirmar que la informacion existente
indica que el Senado era una Camara que, por lo general,
apoyaba al Ejecutivo.

Otro aspecto que marca la diferencia entre los trabajos de
Matute y Cumberland y el que aqui se presenta es el momen-
to en el que fueron realizadas las investigaciones respectivas.
Cumberland hizo su investigaciéon en las décadas de los
cincuentay sesenta, su trabajo fue publicado en 1972. La in-
vestigacion de Matute, aunque su libro no se publicd, sino
hasta 1995, fue hecha entre 1974y 1976, y el autor terminé
la redaccion del texto en 1988. Es obvio senalar que, no obs-
tante la importancia que tuvo el Poder Legislativo en 1918y
1919, estas investigaciones fueron realizadas en momentos de
fuerte predominio presidencial, en los que analizar con ma-
yor profundidad las relaciones entre el presidente y los dipu-
tados parecia una mera curiosidad historica o un simple se-
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nalamiento de que, en otros tiempos, las cosas habian sido di-
ferentes. En el México de hoy, el analisis del Congreso y sus
relaciones con el Ejecutivo tiene no s6lo su propia importan-
cia historica, sino que contribuye a aclarar el presente.

Para introducirnos al tema debo recordar que, en cuanto
a la division de poderes, el principal objetivo buscado en la
Constitucion de 1917 fue establecer un gobierno ejecutivo
fuerte, que gozara del mayor grado de autonomia posible
respecto a la rama legislativa del gobierno. Para eso, Ca-
rranza propuso a los constituyentes, y ellos aprobaron, un
corijjunto integral de reformas a la Constitucion de 1857
tendiente a establecer un “nuevo sistema politico” el cual
consistiria, fundamentalmente, en el fortalecimiento del
Ejecutivo por medio de la redefinicion de las “relaciones de
colaboracién” entre ambas ramas del gobierno. De las dis-
posiciones establecidas por los constituyentes de 1916-1917
relacionadas con este objetivo, destacan la incorporaciéon
del veto presidencial, so6lo superable por dos terceras par-
tes del Congreso, para garantizar “la intervencion del Eje-
cutivo en la confeccion de leyes”, y la eliminacion de la
facultad del Congreso dejuzgar al Ejecutivo durante el pe-
riodo de su encargo, para eliminar la posibilidad de que un
presidente sin mayoria en las Camaras fuera sometido a jui-
cios de responsabilidad constitucional.*

Es indiscutible que las nuevas disposiciones constituciona-
les menguaron el Poder Legislativo y politico del Congreso,
sin embargo, las Camaras quedaron dotadas de facultades
politicas importantes que hicieron relativo su debilitamien-
to. En el Congreso de la Union recay6 la responsabilidad
de elegir presidente sustituto; a €l también correspondio
originalmente la eleccién y remocion, sin intervencion for-
mal del Ejecutivo, de los ministros de la Suprema Corte de
Justicia; y los Colegios Electorales de ambas Camaras, al esta-
blecerse que sus decisiones en materia de calificacion de las
elecciones de los poderes federales serian “definitivas e ina-

* Dictamen del 11 de enero de 1917, referente a la colaboracion que
debe tener el Ejecutivo con el Legislativo, Congreso Constituyente, I1, 1985,
pp- 311-321.



266 IGNACIO MARVAN LABORDE

tacables”, adquirieron un nuevo estatus politico que convir-
ti6 a la mayoria de cada Camara en un juez electoral arbitra-
rio, sin control jurisdiccional alguno. Considérese ademas
que, a diferencia del Ejecutivo, que tenia bloqueada toda
posibilidad de reeleccion, los legisladores si mantuvieron
esa posibilidad indefinida, y con ello podian tener un hori-
zonte politico mas amplio que el del presidente.

La investigacién que presento en este articulo compren-
de la revision historica de los aspectos institucionales que
considero basicos: las reglas de integracion de esta Camara;
el gjercicio, tanto de los diputados como del Ejecutivo, de
sus facultades legislativas respectivas; el comportamiento in-
dividual y colectivo de los diputados, tanto por medio de
sus votaciones como de sus discursos, y los temas y momen-
tos de colaboracion o confrontacion Ejecutivo-Legislativo.
El andlisis del Diario de los Debates nos muestra que las limita-
ciones que mostré este “nuevo sistema politico” no radica-
ron simplemente en el caudillismo, sino que la dinamica de
las relaciones entre Carranza y los diputados, la inestabili-
dad de las coaliciones de legisladores y el funcionamiento
de “los pesos y contrapesos” establecidos en la nueva cons-
titucion dependieron en realidad de cuestiones como el
absolutismo del Colegio Electoral, la no reeleccion estable-
cida para el presidente, el momento del ciclo politico presi-
dencial en el que se tocaba un tema o se llevaba a cabo una
votacion y, por supuesto también, como en cualquier siste-
ma presidencial, del estilo personal del Ejecutivo.

El analisis nos muestra que no hubo un conflicto perma-
nente entre Carranzay esta Camara de Diputados. La XXVIII
Legislatura empez6 con una mayoria amplia de diputados
favorable a Carranza, la cual se fue reduciendo hasta que-
dar, en ocasiones, en minoria, dependiendo tanto de los
asuntos tratados, como de los tiempos de la sucesién presi-
dencial. Las relaciones entre ambos se dieron, en general,
dentro de los parametros normales de funcionamiento de
un sistema presidencial de division de poderes; es decir,
hubo temas en los que se dio cooperacion y negociacion y
otros de abierta confrontacidn, la cual se expreso tanto en
el rechazo explicito a algunas propuestas como en situacio-
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nes en las que, si bien habia interés del Ejecutivo o de los di-
putados por impulsar algunas iniciativas, no se formé una
coalicion suficiente para aprobarlas o rechazarlas y queda-
ron estancadas.

Si bien se dio esta relacion general de cooperacién-conflic-
to que corresponde a los parametros de un sistema presiden-
cial en el que el Ejecutivo no tiene asegurado el control del
Congreso, también se dieron situaciones criticas ajenas al
funcionamiento normal de un sistema presidencial que se
explican en virtud de las peculiaridades del sistema estable-
cido en la nueva Constitucién. Tales fueron los casos —que
analizaremos con detenimiento—, por una parte de la falta
de contrapesos para impedir la complicidad que, particular-
mente en materia hacendaria, se generé entre los diputados
y el Ejecutivo para no someterse a sus respectivos limites cons-
titucionales; y, por otra, el de las consecuencias que tuvo la
irresponsabilidad constitucional del Ejecutivo establecida en
la nueva Constitucién. Si bien esta nueva disposicién consti-
tucional le dio al presidente la maxima autonomia, a la vez,
como veremos, fue causa del mayor conflicto que hubo en-
tre los diputados y Carranza, frente a lo cual los diputados no
tuvieron mas opcion que la ruptura o el sometimiento a los
dictados del Ejecutivo.

CARACTERISTICAS GENERALES DE LA 1T LLEGISLATURA
DE LA POSREVOLUCION

La XXVIII Legislatura fue la primera de las once legislaturas
que, entre 1918y 1946, se integraron conforme a las reglas es-
tablecidas en la Ley Electoral de 1918. Sesioné los ocho me-
ses correspondientes a los periodos ordinarios de septiembre
a diciembre de 1918y 1919, mas un periodo de sesiones ex-
traordinarias de otros cuatro meses, del 1° de mayo al 31 de
agosto de 1919; también llevo a cabo otras breves sesiones
extraordinarias en mayo de 1920, para elegir como presiden-
te interino a Adolfo de la Huerta, y en’junio, para modificar
el calendario electoral de ese ano.
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El proceso electoral para integrar a la XXVIII Legislatura
tuvo que realizarse a marchas forzadas: el 30 de junio de
1918 la XXVII Legislatura concluy6 un periodo de sesiones
extraordinarias aprobando la nueva ley electoral; al dia si-
guiente la ley fue promulgada, entré en vigor y se abri6 el
registro de candidatos para la eleccion de la mitad de los se-
nadores y de la totalidad de diputados que conformaban la
Camara baja; el registro de candidaturas se cerr6 el dia 9 de
julio y la jornada electoral tuvo lugar el dltimo domingo
de ese mismo mes de 1918.° En seguida, las juntas computa-
doras distritales hicieron su labor, recogieron numerosas
impugnaciones, enviaron los expedientes a las Camaras, y
la calificacion de las elecciones se inici6 el 15 de agosto. Es
decir, transcurrieron escasos 45 dias para la preparacion,
campanas, eleccion, computos e inicio de la calificacion.

La NUrvA Ley ELECTORAL, EL ABSOLUTISMO DEL COLEGIO ELECTORAL,
LA FORMACION DE MAYORIAS EN LA CAMARA DE DIPUTADOS
Y 1A RFALIDAD DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Antes de ver el resultado de estas elecciones es necesario
explicar los contenidos basicos de la ley de 1918, asi como
plantear unas breves reflexiones sobre la realidad de los
partidos politicos de la época y la formacién de coaliciones
mayoritarias de legisladores en la Cimara de Diputados.
Por lo comn, la historiografia de la legislacion electoral
de México senala que la ley electoral de 1918 era tan des-
centralizada que generaba multipartidismo. Ello ha obede-
cido a que los trabajos que han abordado esta ley se han
restringido al andlisis de la reglamentacién formal de los
partidos, de los candidatos independientes y de la “descen-
tralizaciéon” de la organizacion de las elecciones.® A su vez,
quienes han escrito sobre los partidos politicos en México
durante el periodo 1917-1920 practicamente se limitan a des-
tacar que el problema de la época era el personalismo, la

5 Marvan, 1997.
6 Josi VaLEsZUEL A, 1992; MEDINA, 1978; Morinar Horcasiras, 1991.
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falta de partidos con programa y el multipartidismo regio-
nal. Esta idea ha obedecido a que su principal preocupa-
ci6n ha sido rastrear los intentos de formacion de “partidos
politicos nacionales” como el Partido Liberal Constitucio-
nalista (PLC), el Partido Nacional Cooperativista (PNC), el
Partido Laborista Mexicano (PLM) o el Partido Nacional
Agrarista (PNA), tratindolos de caracterizar s6lo como ofe-
rentes de programas a los electores; sin embargo, también
es cierto que en esta pobre caracterizacion subyace la apo-
logia de la formacién y desarrollo del Partido Nacional Re-
volucionario, que justifica el establecimiento de un partido
unico que vendria a resolver el “caos”.”

Ni desde el punto de vista de la historia de la legislacién
electoral, ni desde la 6ptica de la formacién de los partidos
se plantea la cuestién central de si estas organizaciones te-
nian o no influencia en la organizacién y comportamiento
de los legisladores. Cuando, en realidad, tanto distintas ex-
periencias historicas, como la teoria existente sobre los par-
tidos politicos demuestran cuestiones relativas al proceso
de formacion de partidos que son muy importantes para
nuestro analisis. Primero, que antes de convertirse en ma-
quinarias electorales los partidos los forman los politicos,
precisamente en las Camaras; es decir, que mas que ex-
presiones programaticas de la sociedad, los partidos son
originaria y esencialmente organizaciones endégenas de le-
gisladores que buscan dar permanencia a sus coaliciones
para prolongar sus carreras politicas, impulsar politicas que
les interesan, asi como ganar o conservar poder y, a partir
de ello, comienzan a desarrollarse como maquinarias elec-
torales con programa. Segundo, que en la forma que toman
estas organizaciones en una comunidad politica especifica,
son determinantes ciertos elementos del entorno institucio-
nal como la forma de gobierno (presidencial o parlamenta-
rio), la Constitucién y, desde luego, la existencia o no de
garantias para las minorias para competir abiertamente por
el poder. Y, por ultimo, que los partidos no se forman a par-
tir de ideas o programas, sino con base en personalidades

7 Fuentes Diaz, 1996; Lajous, 1981; Garrino, 1982,
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politicas que ejercen liderazgo, primero que nada, sobre
otros politicos.?

Una vez planteada esta breve reflexion, veamos qué pasa-
ba al respecto en la XXVIII Legislatura. Es cierto que la ley
de 1918 dejaba en los ambitos distrital, municipal y estatal,
funciones electorales tan importantes como la elabora-
cion del padroén, parte del diseno de la geografia electoral,
el registro de candidatos, el computo y la elaboracién de la
documentacion de la eleccion, pero también es cierto que
el control final del proceso, es decir, la validez o no de la elec-
cion en cada distrito y el poder absoluto de decisiéon —so-
bre quién si entraba y quién no, a las Camaras— recaian
constitucional y legalmente en quien tuviera la mayoria en
los Colegios Electorales.”

Dado su nuevo estatus constitucional, los colegios electo-
rales fueron un factor centralizador determinante en la for-
macion del poder politico después de la Revolucion. En
realidad, la “soberania” que tenia la mayoria en el Colegio
Electoral fungi6é como contrapeso a las tendencias centrifu-
gas que tenia la ley de 1918. Sin este papel centralizador
que desempenaron eficazmente los Colegios Electorales,
no seria posible explicar por qué, con base en la aplicacién
de esa ley, que supuestamente producia fragmentacion, se
formo el partido unico o por qué y como, antes de la crea-
cién del Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 1929, se
formaban en las Camaras mayorias y minorias que actua-
ban de acuerdo con sus objetivos.

La ley de 1918 formalizaba la existencia de “partidos
politicos” si éstos cumplian con requisitos como haber sido
constituidos en una asamblea de minimo 100 ciudada-
nos, contaban con un programa y tener una publicacién al

8 DUVERGER, 1987; AlDRICH, 1995, caps.l y 3; Burkg, 1996, pp. 285-293;
SCHATTSCHNEIDER, 1964, cap. 3.

Y Véase “Ley para la Eleccion de Poderes Federales, 2 de Julio de
1918”, en Garcia Orozco, 1973, pp. 225-237. Si bien en esta ley se descen-
tralizé el diseiio de la geografia electoral, la Secretaria de Gobernacion,
en la medida en que tenia la responsabilidad sobre el censo de pobla-
cion, tenia un peso determinante en el nimero de distritos electorales,
en su distribucién por estado y en la relacién entre distritos y municipios.
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menos durante los dos meses anteriores a la eleccion. El re-
conocimiento se daba en el ambito municipal y consistia, sim-
plemente, en dar a una candidatura el estatus de estar vincu-
lada con un partido; la ley, al mismo tiempo, aceptaba el
registro de candidaturas independientes, con los tinicos re-
quisitos de contar con el apoyo de 50 ciudadanosy tener un
programa.!® Una vez registrados los candidatos de partido o
independientes, se les otorgaba el derecho de contar con re-
presentantes en las distintas fases del proceso electoral. Los in-
centivos para ser candidato de un partido consistian, basica-
mente, €n no tener que conseguir personalmente el apoyo
de cincuenta ciudadanos; contar con el respaldo de los repre-
sentantes de partido en el desarrollo del proceso; tener la
proteccion que suponia actuar en grupo; vy, sobre todo, si
la candidatura se vinculaba con alguno de los grupos que
controlarian la calificacion final de la eleccion, tener asegura-
do el triunfo, independientemente del resultado de la eleccién.
Si, por el contrario, una candidatura no tenia o no lograba
vinculos con el grupo o grupos que tendrian el control del
Colegio Electoral, sus probabilidades de no incorporarse a la
Camara se incrementaban notablemente.
El caracter de “definitivas e inatacables” de las resolucio-
. nes de los Colegios Electorales subordiné la intervencién
de los jueces en los procesos electorales a las decisiones de
quien tuviera la mayoria en dichos Colegios. En sintesis, el
procedimiento era el siguiente: las juntas computadoras
distritales contaban los votos y entregaban credenciales a
los ganadores; los perdedores o cualquier ciudadano po-
dian presentar quejas y solicitudes de nulidad ante estas
juntas, pero ellas tenian obligacion de solo anadirlas al expe-
diente de la eleccion, abstenerse de calificarlas y enviar los
expedientes a la Cdmara correspondiente. Estas juntas com-
putadoras también debian consignar ante la “autoridad
judicial competente” las reclamaciones que se hubieren
presentado en las casillas, para que se practicaran las averi-
guaciones pertinentes; pero las resoluciones de los jueces

19 Véase “Ley para la Eleccién de Poderes Federales, 2 de Julio de
1918”, en Garcia Orozco, 1973, cap. x, articulos 106y 107.
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debian ser comunicadas directamente a la Camara corres-
pondiente, y la mayoria decidia sobre su procedencia. Para-
lelamente, cualquier ciudadano podia presentar ante las
Camaras solicitudes de nulidad de una o varias elecciones pa-
ra que éstas las estudiaran y resolvieran.!! Respecto a la inte-
gracion de los Colegios Electorales, la Constitucion senalaba,
simplemente, que cada Camara calificaria su eleccion y, en
los articulos transitorios de la ley electoral que se aplicaron
en las elecciones de la XXVIII Legislatura, se establecié que
los diputados electos y los senadores de nueva eleccion se
reunirian en sus respectivas Camaras, “sin necesidad de cita-
cion”, a las quince horas del 15 de agosto para constituir la
junta preparatoria y comenzar a organizar el proceso de ca-
lificacién de cada eleccion a pluralidad de votos.!2

Las comisiones de credenciales, integradas por el voto de
la mayoria de los presuntos, revisaban cada expediente distri-
tal, analizaban las impugnaciones, decidian, con absoluta li-
bertad, sobre las resoluciones de los jueces y presentaban su
dictamen al pleno en el sentido de quién habia ganado la
eleccion o de si ésta debia anularse. Se hacia la discusion del
dictamen, los afectados se defendian y la mayoria decidia, en
forma definitiva, quién siy quién no era diputado. Las discu-
siones reflejan claramente la funcién centralizadora de los
Colegios Electorales: la revision de credenciales servia para
que “se depuren los miembros de la revolucion”, aclaraba pu-
blicamente la “personalidad” de los presuntos y, finalmente,
resolvia “...esa soberania brutal del numero...”!?

En estas condiciones institucionales se puede entender
por qué podia haber un sinnimero de siglas y agrupaciones
politicas en el territorio nacional, pero no en el funciona-
miento de las Camaras; ahi, una vez pasada la eleccion, se

1 Véase “Ley para la Eleccion de Poderes Federales, 2 de Julio de
19187, en Garcia Orozco, 1973, cap. vn, articulos 92, 95,97y 101.

12 Véase “Ley para la Eleccién de Poderes Federales, 2 de Julio de 19187,
en Garcia Orozco, 1973, Transitorios, articulo 5°.

13 Véase intervencién del diputado Trigo, sesién del 22 de agosto de
1918, en Diario de los Debates de la H. Ciamara de Diputados, 1916-1994, en
disco compacto (Diario, 1994). En adelante me referiré a esta misma
fuente por las siglas D.D. y la fecha de la sesién correspondiente.
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formaban desde las juntas preparatorias coaliciones de ma-
yoria y minoria por encima de los partidos que formalmente
habian participado en las elecciones. Pero, una vez consti-
tuida la legislatura, las coaliciones de legisladores eran ines-
tables ya que los legisladores votaban de manera auténoma
respecto a los supuestos partidos, y para la resolucion de ca-
da asunto era necesario formar una coalicién mayoritaria.!'*

FLECCION E INTEGRACION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
DE 1A XXVIII LEGISLATURA

Veamos ahora los resultados de las elecciones de 1918. De
manera similar a como Madero, en 1911, formé el Partido
Constitucional Progresista (PCP) para intentar que hubiera
una mayoria gobiernista en las Cimaras,'® Carranza impulso,
para las elecciones de 1918, al Partido Liberal Nacionalista
(PLN). El objetivo era obtener la mayoria para dar mayor es-
tabilidad a su gobierno, moderar las demandas revoluciona-
rias y dar cauce ala sucesion presidencial. También como Ma-
dero, tuvo un éxito inicial y después fracasé. El “Gran Partido
Liberal Nacionalista”, como les gustaba llamarse, impuls6
candidatos ala XXVIII Legislatura para “encauzar a la Patria
por una senda de positivo bienestar y segura tranquilidad”,
buscé contar con “hombres desinteresados” cuya labor se de-
sarrollara “en el seno del gobierno”.!

La formacion del PLN se debi6 al deseo del gobierno de
desplazar al “niicleo duro”, “ala izquierda” u “obstruccionis-
tas”, identificados en su mayor parte como afines al Partido
Liberal Constitucionalista (PLC), que habian logrado cier-
to dominio en la XXVII Legislatura. Carranza consideraba
que habian obstaculizado su labor de reconstruccién, parti-

" De hecho, las clasificaciones de diputados realizadas en ese periodo
y que han sido rescatadas en este documento, omiten cualquier referen-
cia a los partidos existentes.

15 GuEerra, 1990.

16 Véase “Correspondencia del Presidente del Ayuntamiento Consti-
tucional de México”, 6 de julio de 1918, carta dirigida a Jer6nimo Her-
nandez, en D.D., 22 de agosto de 1918.
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cularmente en la férrea oposicién que presentaron contra
la ley de suspension de garantias que ya habia sido aproba-
da por el Senado y que el Ejecutivo se vio obligado a retirar
para evitar mayores divisiones.!” Al revisar las listas de dipu-
tados “leales defensores del gobierno”y diputados “obstruc-
cionistas” de la XXVII Legislatura que se reeligieron para la
XXVIII, se puede apreciar en el cuadro 1 que ese objetivo
del PLN se logré con creces.

Cuadro 1

Dirutapos A 1A XXVII LEGISLATURA REELECTOS
PARA LA X XVIII LEGISLATURA, SEGUN SU FILIACION POLITICA

Leales defensores

del gobierno Obstruccionistas
Total de diputados de la
XXVII Legislatura 72 162
Total de reelectos para la
XXVIII Legislatura 30 26
Porcentaje de reelectos 41.67 16.05

Norta: elaborado de acuerdo con el cuadro estadistico de la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién, XXVII Legislatura, presentado
en el Diario de los Debates el 10 de junio de 1918 (reproducido en el anexo
I), y las votaciones nominales registradas de la XXVIII Legislatura.

El analisis de 1a composicion de las comisiones dictamina-
doras del Colegio Electoral de la Gran Comisién —6rgano
de gobierno de la Camara de Diputados—y de las principa-
les comisiones legislativas confirmaron que el “ala izquier-
da” quedo desplazada. Para elegir las comisiones revisoras
de credenciales de los presuntos diputados se formé un
bloque de 170 diputados integrado en parte por diputados
que fueron leales a Carranza hasta el final, como Joaquin

17 Véase MarvAn, 1997 y “Don Venustiano Carranza, al abrir el Con-
greso sus sesiones ordinarias el 1* de septiembre de 19187, en Los presi-
dentes, 1966, t. III: “Informes y respuestas desde el 1° de abril de 1912
hasta el 1° de septiembre de 1934”, pp. 238-296.
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Aguirre Berlanga, Ramén Blancarte, Palacios Moreno, Mi-
guel Limén Uriarte y Soto Peimbert y por algunos otros
que, a partir del segundo semestre de 1919, se alinearian
con Obregon, pero que no eran antigobiernistas radicales,
tales fueron los casos de Juan M. Alvarez del Castillo y Eliseo
Céspedes. Frente a esta coalicién s6lo se opuso un pequeno
grupo de once presuntos, que incorporo a algunos afines al
“ala izquierda” como Zincuneguiy Cuéllar, pero los diputa-
dos mas importantes afines al PLC, como Basilio Vadillo,
Garcia Vigil o Suirob, aunque si lograron su reeleccion fue-
ron deliberadamente desplazados al integrarse las comisio-
nes revisoras de credenciales.!®

Al instalarse la nueva Cdmara en agosto de 1918, todo in-
dicaba que el resultado de las elecciones de dicho ano era
la formacién de una nueva mayoria, afin a Carranza y muy
moderada en sus aspiraciones revolucionarias. La discusién
politica clave del Colegio Electoral tuvo lugar cuando se de-
secharon las impugnaciones y se confirmé la derrota del
candidato del PLC por el 2° distrito del Distrito Federal, Mi-
guel Alonzo Romero, quien habia destacado durante la
XXVII Legislatura por su oposicion al gobierno de Carrran-
za. Al momento de discutir esa eleccion se deslindaron los
campos v las tesis de la mayoria y la minoria con las que se
iniciaba la legislatura. Por la minoria, Garcia Vigil, Siuroby
Vadillo acusaron a la nueva mayoria de ser incondicional al
gobierno de Carranza y de estar articulada en torno a los
objetivos de orden y estabilidad, y afirmaron que se opon-
drian a todo lo que se planteara contra las reformas revolu-
cionarias.'?

Por su parte, quienes constituia la mayoria en ese mo-
mento, en voz de los diputados Marciano Gonzdlez y Soto
Peimbert, demandaron respeto, ofrecieron tolerancia y sos-
tuvieron que ser revolucionario era respetar el “Codigo de
la Revolucion” y “no ser esclavo ni del gobierno ni de las
multitudes”. Definieron al Partido Liberal Nacionalista como
“verdaderamente liberal”, porque su objetivo fundamental

¥ D.D., 15 de agosto de 1918.
¥ D.D., 21 de agosto de 1918.
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era cumplir con la ley y remarcaron que seria con sus actos
con los que se veria si esta mayoria habia sido formada por
medio de las componendas de la consigna oficial o por la li-
bertad de conciencia de quienes la integraban.

Los resultados de las elecciones federales de julio de 1918
déjaron la percepcion nacional de que los “revolucionarios”
en el gobierno habian sufrido una gran derrota y Carranza
podria imponer su voluntad “conservadora” sin contrapeso
alguno. En esos dias, Emiliano Zapata envio una serie de co-
municados a Obregén y a los obregonistas invitandolos a su-
mar fuerzas para impedir que Carranza los avasallara. En esas
cartas alertaba a Obregon sobre “la reaccion” que “amenaza
como una verdadera avalancha las conquistas de la Revolu-
cion”, lo invitaba a culminar “su empresa de luchador ayu-
dando alanacion alibertarse” y ofrecio refugio en el sur alos
diputados desplazados, en el caso de que el gobierno de Ca-
rranza los persiguiera.?’

Una vez instalada la Camara, la nueva mayoria gano la
eleccion de la Gran Comision. La presidencia quedo a car-
go del diputado Efrén Rebolledo, que habia sido represen-
tante de México en el exterior no sélo en el gobierno de
Diaz, sino incluso en la dictadura de Victoriano Huerta, yla
Secretaria de este 6rgano la ocup6 el diputado José Silva
Herrera, vinculado con el general Pablo Gonzalez. Ambos
se desempenaron como diputados afines al gobierno de Ca-
rranza y, en la crisis politica de la sucesién, no se volvieron
partidarios de Obregon.?!

Las comisiones mds sensibles para el Ejecutivo, fueron la
de la revision de la cuenta publica y la de presupuestos, se
integraron de igual manera. La inspectora de la Contaduria
Mayor de Hacienda se formé por medio del voto de un blo-
que de 113 diputados que se impuso a un grupo minoritario
de 16; la minoria pudo incorporar a obregonistas importan-

20 Carta de Obregon a Zapata, 17y 24 de agosto de 1918, en Wouack,
1997, p. 303.

2L D.D., 15 de agosto de 1918. Las referencias biograficas fueron toma-
das de Camp, 1991; Asi fue la Revolucion Mexicana, t. “Los protagonistas”,
1985, y Diccionario Porria, 1995.
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tes como Francisco R. Serrano y Basilio Vadillo, pero quedé
controlada por el bloque mayoritario encabezado por los
diputados, entonces gobiernistas, Emilio Araujo y Casas
Alatriste. En la Comision de Presupuestos y Cuenta la dife-
rencia de votos fue de 118 a 15; la mayoria la encabez6 So-
to Peimbert y de la minoria de ese momento quedaron
incluidos diputados importantes como el colimense Salva-
dor Saucedo y el gonzalista Morales Hesse.??

El 12 de septiembre de 1918 fue aprobado el dictamen
de la Gran Comision relativo a las 45 comisiones legislativas
permanentes que tuvo la Camara de Diputados de esta le-
gislatura. Para elegir a los miembros de las comisiones, cada
uno de los diputados que integraban la Gran Comision hi-
zo sus propuestas y los tres diputados que tuvieron mayores
apoyos para cada comision fueron los que resultaron elec-
tos. La mayoria afin a Carranza logré el control de las mas
importantes como las de Guerra, Hacienda, Relaciones Ex-
teriores y Puntos Constitucionales; en el caso de la Comi-
sion de Gobernacion se observa que se pact6 un equilibrio
para integrarla: dos miembros no tan cercanos a Carranza,
como Alvarez del Castillo y Manlio Fabio Altamirano, y uno
muy cercano, Marciano Gonzalez, quién paso de ser el ofi-
cial mayor de la Secretaria de Guerra a una curul y a esta
comision. Al mismo tiempo, como muestra de tolerancia, la
mayoria incorporé a prominentes miembros del “ala iz-
quierda”, pero relegandolos a comisiones de segundo or-
den: Salvador Saucedo a la de Biblioteca y Basilio Vadillo a
la de Correccion de Estilo.?® Al presentarse el dictamen so-
bre comisiones solo ocho de las 45 fueron reservadas para
la discusion particular, pero la Mesa Directiva, mediante un
manejo habilidoso del reglamento —acelerando la votacion
para no permitir oradores que impugnaran el dictamen—
logré no dar lugar a discusiones y sin modificaciones se
aprobé el dictamen propuesto por la Gran Comisién.?*

2D.D., 5 de septiembre de 1918.

2 D.D., 11 de septiembre de 1918.

2 D.D, 11y 12 de septiembre de 1918. Véase también “Reglamento
para el gobierno interior del Congreso General de los Estados Unidos
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Ademas de las comisiones ordinarias relativas a la admi-
nistracion publica federal se formaron, por ejemplo, tres de
guerra, dos agrarias, dos de petroleo, dos de trabajo y una
especial de ferrocarriles. Esto reflejo no sélo cuales eran al-
gunas cuestiones de la agenda publica del momento, sino
el interés y la posibilidad efectiva de que los legisladores
intervinieran en las decisiones que se tomaran para enfren-
tarlos. Destaco el caso de la comisién “especial de Ferroca-
rriles” porque mostré que el control de la nueva mayoria
tenia limitaciones. Esta comision se opuso a la opinion de la
Gran Comision, presentada y aprobada en el pleno por una
“diputacién ferrocarrilera” integrada por cinco miembros,
cuyo argumento fue que los ferrocarriles estaban interveni-
dos por el gobierno federal y funcionaban como “agencia
libre”, fuera del control de la Secretaria de Comunicacio-
nes. La pugna por establecerla se prolongé durante sep-
tiembre, octubre y noviembre de 1918 y expresé el choque
de intereses entre el gobierno, que queria tener el libre con-
trol de los ferrocarriles, y el grupo de diputados, vinculados
con los trabajadores ferrocarrileros, que también buscaba in-
tervenir en su reorganizacion y que logré el apoyo de la mayo-
ria de los diputados para establecer esta comisién especial.®

Mayoria Yy MINORIA EN LA X X VIIT LEGISLATURA
Y SUS RELACIONES CON EL EjEcuTIvVO

En su trabajo Legislar en la Postrevolucion, 1917-1946, Maria del
Carmen Nava y Jorge Yanez hicieron la investigacion empi-
rica mas completa que hay sobre el desempeno de la Cama-
ra de Diputados y sus relaciones con el Ejecutivo durante ese
periodo. De acuerdo con esta investigacion, en la XXVIII Le-
gislatura se plantearon un total de 393 iniciativas publicas
—es decir, las que no se referian a licencias, pensiones para

Mexicanos”, articulo 87, tomado de Constitucion Politica, expedida por
el Congreso General Constituyente, 5 de febrero de 1857. Leyes orgini-
cas, 1905.

® D.D., 11,12y 14 de septiembre de 1919.
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algunas personas u otros asuntos de particulares que en aquel
entonces abarcaban gran parte de los asuntos tratados en la
Camara— de las cuales solo se resolvieron 136 —91 aproba-
das y 45 rechazadas—, quedando 257 (57%) sin resolucion.
Del total, 87 fueron iniciativas del Ejecutivo, de las cuales se
aprobaron 31, se rechazaron 6 y 50 no fueron resueltas. En el
analisis comparativo entre las legislaturas del periodo 1917-
1946 que estos autores hacen, la de nuestro estudio fue la que
tuvo un porcentaje mas alto de asuntos sin resolver, pues de
los asuntos tratados, s6lo pasaron al Ejecutivo 13% y a la Ca-
mara colegisladora 15%, lo que también corresponde a los
porcentajes mas bajos de asuntos resueltos y turnados a la si-
guiente instancia de todas las legislaturas del periodo. Al mis-
mo tiempo, de los 23 asuntos que el Senado le envié, nuestra
Camara de Diputados s6lo aprob6 39% de ellos, lo cual repre-
sento el mas bajo porcentaje de aprobacién en las relaciones
bicamerales del periodo 1917-1946. En referencia al analisis
del comportamiento de las comisiones legislativas, Nava y Ya-
nez demuestran que las comisiones legislativas de la XXVIII
Legislatura fueron las que emitieron el mayor porcentaje de
dictamenes desfavorables (25%) y produjeron el menor por-
centaje de dictdmenes favorables sin enmiendas?® (véase
el cuadro 2).
Cuadro 2

INICIATIVAS PUBLICAS DISCUTIDAS
EN LA CAmMARA DE Diputabos (XXVIII LEGISLATURA)

Resultado de la iniciativa

Iniciador. Aprobadas  Rechazadas  Sin resultado  Total general
Comisién 14 0 8 22
Diputado 39 33 181 253
Ejecutivo 31 6 50 87
Local 0 4 8 12
Senado y senador 7 2 10 19
Total general 91 45 257 393

Norta: este cuadro fue generosamente proporcionado por Jorge Ya-
fiez Loépez y Maria del Carmen Nava Polina.

26 Y4iNEz v Nava, 1998.
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Con base en esta informacion, se puede afirmar que hay
evidencia empirica de que la Camara de Diputados de la
XXVII Legislatura resolvié otro tanto de cuestiones, recha-
z6 un buen namero de iniciativas (33 de los diputados, seis
del Ejecutivo, y dos del Senado), pero sobre todo, dejé sin
resolver la mayoria de los asuntos que se plante6 o le fue-
ron planteados.

A esta legislatura le correspondié discutir y aprobar im-
portantes iniciativas para la construccion del nuevo orden
institucional, como fueron las leyes organicas de los Tribuna-
les del Fuero Federal, del Ministerio Publico Federaly, sobre
todo, la Ley de Amparo reglamentaria de los articulos 103 y
104 de la Constitucién, cuya vigencia duré hasta 1935. Sin
embargo, la XXVIII Legislatura ha sido mds conocida por los
proyectos de Carranza que rechazé o no resolvio, los cuales
analizaremos mas adelante.

Para entender qué pasé y cémo influy6 el nuevo marco
institucional en el comportamiento de los politicos, primero
revisaré la evolucion de las votaciones mensuales para elegir
la Mesa Directiva, luego analizaré los debates y votaciones
principales de los asuntos que si se resolvieron, y finalmente
haré una breve reflexion sobre lo que no se resolvio.

ELECCIONES DE PERSONAS Y LA DINAMICA MAYOR{A-MINORIA

Una vez integrada la legislatura, las votaciones en las que
los diputados se elegian entre si eran fundamentalmente
dos: la elecciéon mensual de la Mesa Directivay la eleccién,
realizada al final de cada periodo ordinario, de los quince
diputados que formarian parte de la Comision Permanente
del Congreso de la Unién. Ambas votaciones son de suma
importancia politica. De acuerdo con el reglamento, al pre-
sidente de la Mesa Directiva correspondia no sélo cuidar el
orden y conducir los debates, sino “determinar qué asuntos

deben ponerse a discusién”,?” con lo cual, la mayoria, que

27 “Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso”, articulo 23,
fraccion 1V, en Leyes orgdnicas, 1905.
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elegia mensualmente al presidente, en la prdctica determi-
naba la agenda de lo que se trataria en ese lapso y en qué
momento. Si la mayoria y la disciplina de los legisladores es-
tan garantizadas en favor del Ejecutivo, la elecciéon mensual
de la Mesa Directiva puede volverse mero protocolo, pero
cuando no es el caso, las coaliciones se forman asunto por
asunto y ganar la presidencia de la Mesa representa, tanto
para los legisladores como para el Ejecutivo, la posibilidad
de impulsar, contener o al menos escoger el méjor mo-
mento posible para discutir un tema o aprobar una ley.

En cuanto a la importancia de la Comisién Permanente,
es cierto que en ese momento no tenia la facultad constitu-
cional de citar a sesiones legislativas extraordinarias, pero
en ¢l caso de que ocurriera la falta absoluta deljefe del Eje-
cutivo y el Congreso estuviera en receso, en la version origi-
nal de la Constitucion de 1917, se establecia que:

[...] sila falta era en los dos primeros anos del periodo, la Co-
misién Permanente nombraria un presidente provisional y él
convocaria a sesiones extraordinarias del Congreso, pero si la
falta ocurria en los dos altimos afios [que era el periodo que co-
rrespondid a la XXVIII Legislatural, la Comisién Permanente
nombrara un presidente provisional y el Congreso de la Unién
‘convocard a sesiones extraordinarias, para que se erija en Cole-
gio Electoral y haga la eleccién del presidente sustituto.”®

En el siguiente parrafo, la Constitucion senalaba que “El
presidente provisional podrd ser electo como substituto”.

Porque esta comision tenia un peso determinante en la
eleccion de un posible presidente sustituto y porque en los
periodos de receso del Congreso la Comision Permanente
funciona como una caja de resonancia de lo que pasa en el
pais, las votaciones para elegir a los quince diputados, de
los 29 miembros que deberia tener, efectivamente eran im-
portantes.

De acuerdo con el reglamento las elecciones de personas
eran secretasy se hacian por “cédula”, el analisis de sus resul-

2 Congreso Constituyente, t. 2, articulo 84, segundo, tercero y cuarto pd-
rrafos, 1985, p. 1203.
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tados permite observar el peso de la mayoriay de la minoria,
el grado de polarizacion existente entre ambas, la composi-
cién politica efectiva de la Camara y su evolucién durante el
periodo del 30 de agosto de 1918 al 31 de diciembre de 1919.
Para hacer este analisis tomé como referencias fundamenta-
les los resultados de las doce votaciones de la Mesa Directiva
y de las dos votaciones para elegir diputados miembros de la
Comision Permanente que tuvieron lugar durante este perio-
do. La aproximacion a la identificacién politica basica de la
férmula presidente-vicepresidente, tanto del bloque mayori-
tario como del minoritarioy de los diputados electos ala Co-
mision Permanente en estas votaciones, la elaboré a partir de
la posicion que este conjunto de diputados present6 en los
debates en los que algunos de ellos participaron, asi como en
dos listas de clasificacion politica de los diputados publicadas
en la época: una se encuentra en los manifiestos de la mayo-
riay de la minoria que se presentaron ante el pleno de la Ca-
mara el 21 de octubre de 1919, con motivo de hacer publi-
cala posicion de los diputados respecto a la derogacion o no
de las facultades extraordinarias en materia de presupuestos
que el Congreso habia dado al ejecutivo el 8 de mayo de
1917; yla otra, publicada por el periédico El Universal en di-
ciembre de ese mismo ano,” establecia la filiacién de cada
uno de los diputados en relacién con la sucesion presidencial
de 1920, clasificandolos como “obregonistas”, “gonzalistas”,
“terceristas” —es decir los mas prominentes carrancistas— e
“indecisos”, en los que se enlist6 a los que por su comporta-
miento el periodista consideré que aun no habian optado
por ningun candidato.

En principio, debe destacarse que el supuesto “multipar-
tidismo” que existia en ese entonces no generaba la mas
minima pulverizaciéon de la Camara; en las votaciones se
formaban dos bloques que cambiaban de tamano mes a
mes y que no eran rigidos. Los diputados elegian de acuer-
do con las circunstancias y a la férmula propuesta, por lo

2 Véase “Manifiestos de la minorfa y la mayorfa”, en D.D., 21 de octu-
bre de 1919.
%0 Quiros, 1923.
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que se observa con un amplio margen de libertad a su Me-
sa Directiva.

La diferencia promedio entre mayoria y minoria fue de
40 votos, con una asistencia, también promedio, de 174 dipu-
tados. Esto nos indica que el promedio de asistencia a estas
votaciones fue de 72.5% de los 240 miembros que tenia la
Camara,? y la mayoria obtuvo, en promedio, 61.8 % de los
votos de los presentes en la votaciéon, es decir, un promedio
de 148 votos de los 174 diputados que, en promedio, estu-
vieron presentes en las votaciones. Esto significa que no hubo
pulverizacion algunay que, también en general, las votacio-
nes de personas se ganaron con una comoda mayoria (véa-
se la grafica 1).

Grafica 1
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3L F]l ndmero de 240 diputados como total de miembros de la Cdma-
ra lo hemos deducido del hecho de que el quérum quedaba integrado
cuando habia 121 legisladores en la sesion.
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Sin embargo, es notable cémo fue acortandose la diferencia
entre mayoria y minoria y como cambi6 en distintas ocasio-
nes la orientacion politica de cada una en relacion con el Eje-
cutivo. La diferencia mayor entre mayoria y minoria fue de
112 votos (120-8) y la votacion mas polarizada fue ganada por
una diferencia de s6lo ocho votos (98-90). La primera de es-
tas votaciones fue realizada el 30 de agosto de 1918 y en ella
se expreso la enorme diferencia inicial entre mayoriay mino-
ria que ya observamos. La votacién mas polarizada tuvo lugar
exactamente un ano después, el 31 de agosto de 1919, al ele-
gir a la Mesa Directiva que iniciaria el periodo ordinario de
sesiones de ese ano. En esa votacion, los diputados fieles a Ca-
rranza recuperaron el control de la Mesa que habian perdi-
do enjulio y agosto; la polarizacion se dio no sélo por quién
iba a contestar el Informe Presidencial de ese 1° de septiem-
bre, sino por la conduccion del debate del espinoso asunto
de las observaciones que enviaria Carranza respecto al presu-
puesto aprobado en diciembre de 1918, el cual seria el pri-
mer asunto a discutir en el periodo ordinario de sesiones de
1919 y el motivo de la mayor confrontacién que hubo entre
el presidente y la Cimara de Diputados de estalegislatura.
La grafica 2, elaborada con base en el anexo 2, nos mues-
tra que no soélo fue variando la diferencia entre mayoria y
minoria, sino que en el curso de la legislatura, los afines a
Carranza y la oposicion se alternaron la mayoria. Durante
1918 tuvieron mayoria los diputados mas afines al Ejecut-
vo, aunque si se observaron tanto la tendencia creciente a
la polarizacién como la fluidez entre un bando y otro, ya
que algunos de los que posteriormente serian opositores,
como Alvarez del Castillo y Eliseo Céspedes, antes fueron
apoyados por la mayoria carrancista para ocupar la presi-
dencia de la Mesa Directiva. Al finalizar 1918, en votacién
ciertamente dividida (119-93), que indica que el equilibrio
era cada vez mads fragil, el bloque mayoritario, que meses
después seria convertido en minoritario, logré ocupar la
mayoria de los puestos de los diputados a la Asamblea Per-
manente; algunos de los apoyados en esa votaciéon, como
los diputados Luis Espinosa y Gildardo Gémez, meses des-
pués serian parte de la nueva mayoria. En esa votacién que-
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Grafica 2
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daron en la minoria, con aproximadamente 23 votos me-
nos, obregonistas destacados como Manuel Garcia Vigil,
Manlio Fabio Altamirano y Basilio Vadillo.

Elllamado del presidente Carranza, en enero de 1919, a
calmar los dnimos y posponer las divisiones que inevitable-
mente se darian con motivo de la sucesién presidencial,*?
tuvo s6lo un breve efecto en las votaciones de la Camara.
Como puede observarse en la grafica 2, en el periodo de se-
siones extraordinarias convocado por Carranza (del 1° de
mayo al 31 de agosto), solamente durante las votaciones

82Véase “Manifiesto de Carranza”, en Congreso Constituyenie, t. 1, 1985,

pp- 1521
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para elegir a la Mesa Directiva de mayo no hubo polariza-
cién. Enla eleccién de la de junio comenzaron a polarizarse
los grupos y, una vez que Obregén hizo publicas sus aspira-
ciones presidenciales el 1° de junio y se definié6 como un
candidato opositor al gobierno de Carranza,® el problema
ya no fue sélo la polarizacién, sino que el gobierno perdié
en julio y agosto el control de la Mesa Directiva de la Cama-
ra. Esto le cost6 que fueran puestas a discusion y rechazadas
por la Cdmara sus propuestas de adquirir el ferrocarril de
Yucatan y suprimir la eleccién popular del ayuntamiento
de la ciudad de México, aun cuando esta dltima ya habia
sido aprobada en el Senado.

Como puede observarse en estas votaciones, momenta-
neamente, en septiembre, se volvié a formar una mayoria
encabezada por diputados afines a Carranza, pero la oposi-
cién al Ejecutivo recuperé la presidencia de la Mesa en oc-
tubre, cuando el conflicto entre la Camara y el presidente
lleg6 a su punto mds critico, y en noviembre y diciembre,
- cuando se discutirian, ya iniciado el proceso de derogaciéon
de las facultades extraordinarias, la ley de ingresos y el pre-
supuesto de egresos para 1920. En diciembre, cuando se
resolvio sobre estos asuntos de primera importancia, ocupo
la presidencia de la Cdmara el diputado Francisco Serrano,
general sonorense integrante del nicleo de politicos mas
cercano a Obregén.

No obstante esta situacion, el 30 de diciembre de 1919,
en la votacién mads copiosa que tenemos registrada —par-
ticiparon 231 diputados, casi la totalidad de la Camara—,
volvi6 a formarse una mayoria afin al Ejecutivo y gano la vo-
tacion para elegir a los quince diputados que integrarian la
Permanente durante el periodo del 1° de enero al 31 de
agosto de 1920. El resultado fue de 135 contra 96 y, en esta
ocasion, si se formé un tercer grupo, de s6lo nueve votos en
tavor de algunos de los diputados mas cercanos a Obregon
como Serrano, Garcia Vigil y Manlio Fabio Altamirano quie-
nes, aunque se hubieran sumado a la segunda fuerza, no

33 Véase “Manifiesto de Obregén”, en Congreso Constituyente, t. 1, 1985,
pp- 40-59. '
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habrian logrado ganar; era tan clara su filiacién y tan bajo
el apoyo obtenido en esa votacién, que la mayoria no tuvo
ni interés ni necesidad de incorporarlos. Como esta elec-
cién fue por “cédula” y en voto secreto no podemos saber
con certeza cOmo se comportaron las coaliciones, sin em-
bargo, el resultado si permite presumir y deducir algunas
cuestiones: los obregonistas mas prominentes no lograron
encabezar una coalicién mayoritaria, pero ni sumados a la
segunda fuerza hubieran ganado; la division del bloque
opositor en esta votacion hace suponer que, no obstante la
fuerza que tenia el candidato Obregén en diciembre de 1919,
buen nimero de diputados opté por no apoyar la integra-
cién de una Comisién Permanente que tuviera mayoria
obregonista en el periodo crucial de la sucesién presiden-
cial de 1920; y sobre todo, que no obstante lo que se cree,
todavia en diciembre de 1919 fue posible armar una coali-
cién de diputados favorable al Ejecutivo. Ganar la Perma-
nente le sirvié a Carranza s6lo para mantenerla alejada del
conflicto de la sucesion durante enero, febrero y marzo de
1920; sin embargo, una vez que estall6 la rebelion, este con-
trol fue inutil para evitar la ruptura institucional.

VOTACIONES IMPORTANTES SOBRE ASUNTOS PUBLICOS

Respecto a las iniciativas publicas del Ejecutivo o de los di-
putados, se hizo el seguimiento de 23 que fueron discutidas
y aprobadas o rechazadas en la Camara de Diputados, en
las cuales se registré el sentido del voto de cada uno de los
legisladores presentes. Segun el reglamento, la aprobacion
de las iniciativas de ley debe ser nominal; cada diputado ma-
nifiesta oralmente el sentido de su voto (afirmativo o negati-
vo) y las votaciones de procedimiento son por lo general
econdmicas; la Mesa Directiva pregunta el sentir de la asam-
blea, quienes estan por la afirmativa se ponen de pie y se
cuenta el nimero de legisladores en pro y en contra. Las
votaciones que he analizado partieron, en primer lugar, de
los asuntos resueltos en los que independientemente de la
importancia del tema, de acuerdo con el mismo reglamen-
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to, un grupo de al menos siete diputados solicit6 que se re-
gistraran en el Diario de los Debates los nombres de quienes
votaron en pro y quienes votaron en contra. Estos casos nos
permiten identificar el comportamiento individual de un
gran numero de diputados, asi como la fluidez y orienta-
cion de la formacion de mayoria y minoria en relacion con
el tema y el momento del calendario politico en el que se
llevé a cabo la votacion de las iniciativas. A esta seleccion
se anadieron otras, resueltas ya sea en votacion nominal,
aunque solo se haya registrado el resultado numérico, o en
votaciéon econdmica, pero que son importantes por el tema
o por tener relacion con alguna de las iniciativas anteriores
(véase el cuadro 3). :

Del proceso legislativo de este conjunto de iniciativas pu-
blicas se pueden destacar tres aspectos generales: el compor-
tamiento de los legisladores alo largo del tiempo; la cuestion
de la asistencia, y la relacion entre las comisiones y el pleno.

La proximidad de la sucesion presidencial influyé tanto
en el comportamiento de los diputados en las elecciones de
gobierno de la Cdmara como en la manera en que se deci-
dieron los asuntos analizados, pero lo determinante fue el
contenido de las iniciativas. Esto significa, primero, que
las coaliciones principales no tuvieron una confrontacion
per se, sino que podian llegar y llegaron a acuerdos y, en se-
gundo lugar, que los diputados votaban con flexibilidad, es
decir, que no habia disciplina partidaria y practicamente
no habia bloques efectivos. Si bien habia ciertos patrones
de voto, en realidad los diputados votaban de acuerdo con
sus convicciones y, desde luego, de acuerdo con lo que mas
convenia a sus intereses politicos.

De la asistencia en las votaciones, lo primero que debe
senalarse es que el promedio de diputados votantes es me-
nor al que se registré en los casos de votaciones relativas a
las elecciones de Mesa Directiva e integrantes de la Comi-
sion Permanente; de hecho, la decision en que voté mayor
numero de diputados, 179 en el caso de los Ferrocarriles
Unidos de Yucatan, fue inicamente cinco votos mayor al
promedio de votantes registrados en las elecciones de per-
sonas. El promedio de votantes de los asuntos publicos fue
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de 147 diputados, es decir, 27 votos menos que el prome-
dio de las votaciones para decidir el gobierno de la camara,
y solo participaron en promedio 61.2% de los 240 miem-
bros de la camara. Asi, en promedio, casi 100 diputados, de
los 240 que 1ntegraban la Camara, no estaban presentes en
las decisiones que si tom6 la Camara. Esto quiere decir,
ademas de que posiblemente los diputados tenian mas inte-
rés en elegir a quienes ocupaban los cargos que en formar
parte del proceso de toma de decisiones, que el problema

. de la baja asistencia de los diputados se presentaba también
en momentos en que la Camara tenia capacidad efectiva de
decision y habia reeleccién.

Por otra parte, el analisis del nimero de diputados votan-
tes también indica que quienes encabezaban a los diputados,
dentro o fuera del Congreso, tuvieron mayor capacidad de
convocatoria cuando se trataba de intentar ganar posicio-
nes que cuando habia que decidir sobre algtiin asunto. Al
respecto llama la atencion que tanto el asunto en el que hu-
bo mayor numero de diputados votantes como aquel en el
que hubo el menor namero de ellos, hayan sido cuestiones
de primordial interés para el Ejecutivo. El caso de mayor
asistencia fue el de la autorizacion solicitada por Venustia-
no Carranza para adquirir los Ferrocarriles de Yucatan, en
el que se puede inferir que, sabiendo que la votacion no le
favoreceria, el Ejecutivo oper6 para que asistiera el mayor
numero de diputados posible para intentar revertir la opi-
nion de la Camara. El caso opuesto, la derogacion en la
Cdmara de Diputados de las facultades extraordinarias del
Ejecutivo en materia de presupuestos, se explica por razones
similares: la minoria afin al Ejecutivo, que queria conservar
las facultades extraordinarias, intenté y logré posponer la
decision por casi un mes recurriendo a desintegrar el quo-
rum al momento de la votacion en cinco ocasiones hasta
que, ante la amenaza de que serian llamados los suplentes,
opto por que la votacion se realizara con el menor name-
ro de votantes posible, 126, s6lo mds que el quérum de la
XXVIII Legislatura, que era de 121. Pero también es cierto
que la mayoria favorable a que se derogaran estas faculta-
des extraordinarias nunca pudo ser mayoria absoluta e inte-
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grar el quorum reglamentario de 121 diputados; lo mas que
lleg6 a reunir fueron 109 diputados el dia en que si pudo lle-
varse a cabo la votacion.

El analisis de las votaciones nos muestra que el Gnico
asunto publico en torno al cual se formé una mayoria abso-
luta de miembros de la Cdmara de Diputados contra el Eje-
cutivo, ademas de las devoluciones de las observaciones del
Ejecutivo a los presupuestos de la Camara, fue el rechazo a
su iniciativa de suprimir la elecciéon popular del Ayunta-
miento de la Ciudad de México, la cual fue desechada por
el voto de 136 diputados contra 20. Esto indica que si bien
la oposicién al Ejecutivo era importante, s6lo excepcional-
mente logré formar una mayoria que superara la mitad mas
uno de los diputados miembros de la Camara.

Llama la atencién que no en todos los casos en los que
las votaciones fueron ganadas por “la negativa” o el “contra”,
el pleno rechazé de manera definitiva el dictamen de la co-
misién. Algunos casos en los que hemos visto que gana el
contra, como las iniciativas para que se aplicaran las faculta-
des constitucionales de la Suprema Corte para averiguar las
violaciones al voto publico en las elecciones municipales
del Distrito Federal, o la propuesta para que los diputados
pudieran aceptar comisiones, durante el receso de la Cama-
ra, en el Ejecutivo federal o en los ejecutivos de los estados,
fueron iniciativas que no pasaron por comisiones, sino que
las present6 un grupo de diputados, fueron declaradas por
dos terceras partes de los presentes como de urgente reso-
lucién vy, tras el debate, fueron rechazadas por la mayoria
del pleno.

En cambio, hay otros casos en los que los dictimenes fue-

ron rechazados por el pleno. Estos fueron: el primer intento
de derogar el decreto que prohibia la celebracién de corri-
das de toros, emitido en 1916 por Carranza como primer je-
fe del Ejército Constitucionalista; la iniciativa para declarar el
1¢ de mayo y el 16 de septiembre como los unicos dias festi-
vos obligatorios; y el rechazo al veto parcial del Ejecutivo al
presupuesto para 1920, cuyo primer dictamen por parte de
la Comision de Presupuestos sobre estas observaciones fue
rechazado y se hizo un nuevo dictamen en el sentido de rati-
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ficar lo que la Camara habia aprobado con 80% de los votos.
Estos casos indican con claridad que el pleno efectivamente
tenia poder. Al presentar su dictamen, las comisiones no po-
dian estar seguras de que las negociaciones llevadas a cabo
previamente iban a sostenerse o no en la discusion. La ausen-
cia de partidos politicos efectivosy la fluidez entre los llama-
dos bloques eran tales, que no habia certidumbre sobre el
sentido de las votaciones antes de su realizacion, y el debate
o las negociaciones de piso, de ultima hora, podian echar
abajo las negociaciones llevadas a cabo por las comisiones o
por los colaboradores del Ejecutivo.

COOPERACION Y POLARIZACION ENTRE LOS DIPUTADOS

Para analizar la dinamica mayoria-minoria y los temas de
cooperacion o confrontacion entre el Legislativo y el Ejecuti-
vo hice una clasificacion simple entre votaciones “no polariza-
das” y votaciones “polarizadas”. Una votacién no polarizada
significa que hubo cooperacion entre los diputados y logra-
ron formar una mayoria amplia en favor o en contra de un
determinado asunto; por el contrario, una votacion polari-
zada significa que no hubo acuerdo amplio y la distancia
entre mayoria y minoria se redujo en diferentes grados al
momento de discutir, pero si hubo interés o necesidad de
decidir. Esto ultimo es muy importante porque marca la di-
ferencia con los asuntos que quedaron sin resolver, que
analizaré al final de este trabajo, en los cuales no se formé
una coaliciéon minima de legisladores que los impulsara a
llevarlos a votacion.

Al mismo tiempo, en cada uno de los dos tipos basicos de
votacion se reviso si hubo cooperacion o confrontacion en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo, y en los casos de confronta-
cion se reviso el ohjeto de la disputa.

Si consideramos que el promedio general de aprobacion
o rechazo de las iniciativas fue de 74% de los votos de los di-
putados presentes, aproximadamente 107 diputados de los
147 que en promedio votaron en los asuntos publicos, es po-
sible afirmar que, en general, la XXVIII Legislatura no fue,
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a pesar de lo que se cree, una Camara polarizada; en reali-
dad, de los 23 casos estudiados, s6lo en ocho se mostraron
diferentes grados de polarizacion. Tampoco puede decirse
que fue una Camara sistematicamente opositora, pues como
veremos, hubo asuntos de importancia en los que las princi-
pales facciones decidieron cooperar.

Dado que sabemos que la mayoria hegemonica pro Ca-
rranza con la que se inici6 la legislatura se fue diluyendo
conforme se acercaba la sucesion presidencial, al grado de
quedar en varias votaciones en franca minoria; que el pro-
medio de votos para tomar decisiones fue relativamente
alto; y que el mayor nimero de casos fueron no polariza-
dos, es posible afirmar que, por lo general, habia coopera-
cion entre los diferentes grupos para decidir los asuntos.

Esta cooperacion se dio en iniciativas importantes para el
Ejecutivo, siempre por medio de enmiendas a sus propues-
tas, como fueron los casos de la aceptacion de sus observa-
ciones a las convocatorias a elecciones extraordinarias de
diputados en algunos distritos de diferentes estados de la
Republica, la Ley de Amparo, la ley organica de los tribuna-
les del Distrito Federal y territorios, la aceptacién de sus ob-
servaciones al presupuesto del Poder Judicial, las leyes de
ingresos para 1919 y 1920 y, sobre todo, la ratificacion y
ampliacién de las facultades extraordinarias en materia de
hacienda en diciembre de 1918. La aprobacién de las ini-
ciativas correspondientes a la Ley de Ingresos para 1920 in-
dica que la cooperacion llegé a darse incluso ya desatada la
lucha por la sucesion presidencial, cuando los bandos esta-
ban bien delimitados (véase el cuadro 4).

Pero también hubo amplia cooperacion entre los diputa-
dos de diferentes grupos para rechazar —incluso al grado
de la unanimidad— algunas propuestas del Ejecutivo. Tales
fueron los casos, principalmente, de la derogacién de la pro-
hibicién de las corridas de toros en 1919, con 82% de los
votos; del rechazo ala propuesta de suprimir la eleccion po-
pular del Ayuntamiento de la Ciudad de México, con 87%;
de la derogacion de las facultades extraordinarias en mate-
ria de presupuestos, aprobada con 86.5%; y del rechazo una-
nime a la decisioén del Ejecutivo de no promulgar el decreto
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Cuadro 4

VOTACIONES NO POLARIZADAS

Porcentaje
en  favor
Resultado del
Nim.  Fecha  Onigen Tema profcontra dictamen
2 29/11/18 Dip. Pélizas paraalfabetizadores ~ 117/22  84.17
3 18/11/18 Proyecto de Ley de Ingre-  140/11  92.72
sos para 1919
5 03/12/18 Ej. Observacionessobre convo- 139/23 85.80
car a elecciones extraor-
dinarias en Chihuahua
6 04/12/18 Ej. Observacionessobre convo- 122/42 74.39
cara elecciones extraordi-
narias en Baja California
8 24/12/18 Ej. Rectificacién y ampliacion ~ 118/21  84.89
de facultades extraordi-
narias del Ejecutivo en
materia de hacienda
10 02/06/19 Ej. Ley Organica de los Tribu-  143/9 94.08
nales del Fuero Comtin
en el Distrito y Territo-
rios de la Federacion
11 11/06/19 Ej. LeydeAmparo 149/1 99.33
13 07/08/19 Ej. Noesdeaprobarseelproyec-  136/20  87.18
to de ley que exceptia a
la municipalidad de Mé-
gico, de estar a cargo de
un ayuntamiento de elec-
cién popular
14 04/09/19 Dip. Se ratifican partidasdel Pre- 138/14 90.79
supuesto de Egresos ha-
ciendo a un lado las ob-
jeciones hechas por el
Ejecutivo
16 22/09/19 Ej. Rechazo a la decisién del Aprobada por
Ejecutivo de no promul- unanimidad
gar el decreto del 5 de en votacion
septiembre de 1919 econdmica
17 21/10/18 Dip. El Ejecutivo de la Unién ~ 109/17  86.51

déja de tener facultades
para legislar en todo lo
relativo a presupuestos
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Cuadro 4 (conclusion)

Porcentaje
en favor
Resultado del
Nim.  Fecha  Origen Tema profcontra dictamen
18 07/11/19 Ej. Aprobacion, en lo general, 129/0 100.00
de la Ley de Ingresos pa-
ra 1920

20 03/12/19 Dip. Derogar el decreto que 94/20 82.46
prohibe las corridas de
toros
21 18/12/19 Se retira el articulo 2° del 123/18 87.23
proyecto de Presupues-
to de Egresos del Poder
Judicial de la Federa-
cion, de acuerdo con las
observaciones hechas
por el Ejecutivo
23 29/12/18 Observaciones hechas por 115/28 80.42
el ejecutivo al presu-
puesto del legislativo pa-
ra 1920

del 5 de septiembre de 1919, en el que la Camara rechazé
sus observaciones a los presupuestos aprobados por ésta
por mas de dos terceras partes para el ejercicio de 1919y,
para el caso del presupuesto de la Camara para 1920, ratifi-
6 lo aprobado originalmente, con 80% de los votos de los
143 diputados presentes.

Por lo que se refiere a las situaciones de polarizacion, es
decir, aquellas en las que la Camara se dividié en dos gru-
pos irreconciliables de tamano similar, fueron votaciones
que estuvieron por abajo del promedio de 74% de aproba-
cién. La polarizacion oscilé entre 62%, que fue la votacion
contra la iniciativa que pretendia autorizar a los diputados
la aceptacion de comisiones en el Ejecutivo durante el rece-
so de 1919, y las resoluciones con un solo voto de diferen-
cia. Eutre las votaciones mas polarizadas destaca la que se
realizé en torno a la propuesta de acuerdo presentada por
un grupo de diputados para que, en apego ai articulo 97 de
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la Constitucién, la Camara solicitara a la Suprema Corte la
formacién de una comision que averiguara las violaciones
al voto publico en las elecciones de los ayuntamientos del
Distrito Federal; la cual resulté en empate y hubo necesi-
dad de repetirla (véase el cuadro 5).

Cuadro 5

VOTAGIONES POLARIZADAS

Nuim,

Fecha

Porcentaje
Resultado  en favor del
Origen Tema profcontra. dictamen

1

12

15

19

22

27/11/18

03/12/18

07/12/18

26/12/18

12/06/19

06/09/19

17/11/19

19/12/19

Dip. No declarar Beneméritos 78/50 60.94
de la Patria a Francisco
I. Madero y a José Maria
Pino Suarez
Dip. Derogar la prohibicién de  80/92 46.51
corridas de toros en el
Distrito Federal
Dip. PediralaSC]N que investi- 78/79 49.68
gue los delitos de las au-
toridades durante Jas elec-
ciones en el Distrito Fe-
deral
Dip.  Aceptar comisiones o em- 59/95 38.31
pleos del Ejecutivo du-
rante los recesos de la
Camara
Ej.  Dar facultades al Ejecutivo 96/83 53.63
para adquirir el Ferroca-
rril de Yucatan '
Ej. Declarar el 12 de mayoyel 66/67 49.62
16 de septiembre como
los inicos dias festivos
Ej. QuelaleydelIngresospara 83/64 56.46
1920 se mantenga en vi-
gor hasta que se aprue-
be una nueva
Dip. Suspender la discusién de  79/62 56.03
los Presupuestos de Egre-
sos para 1920, dado que
el presidente sigue te-
niendo facultades extra-
ordinarias en la materia
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De las ocho votaciones polarizadas, s6lo una de las cinco
que mantuvieron el statu guo —la relativa a los ferrocarriles
de Yucatdn— puede considerarse claramente negativa para
el Ejecutivo; las restantes, al obstruir el cambio y sostener el
statu quo, fueron favorables a su posicion. A pesar de la si-
tuacién, ciertamente polarizada, los diputados lograron
una mayoria favorable al presidente en el rechazo al voto
particular presentado en 1918 para derogar la prohibicién
de las corridas de toros en el Distrito Federal; en la no apro-
bacién de la intervencion de la Corte en las elecciones del
Distrito Federal; en la suspension de la discusion de presu-
puestos del 19 de diciembre de 1919, que en los hechos res-
tablecia las facultades extraordinarias en esta materia que
la Cdmara habia derogado dos meses antes; y en la acepta-
cién del articulo transitorio de la Ley de Ingresos para 1920,
que permitia su prolongaciéon por mas de un ano, para que,
no obstante los conflictos que pudiera generar la sucesion
presidencial, se contara en 1921 con una ley de ingresos
que permitiera cobrar impuestos.

La actuacion del secretario de Hacienda, Luis Cabrera,
en los casos de los Ferrocarriles Unidos de Yucatdn y del
transitorio de la Ley de Ingresos de 1920, es ilustrativa de la
concepcion politico-constitucional de las relaciones Legis-
lativo-Ejecutivo del sistema presidencial mexicano. Por una
parte, la Constitucion establece que el Ejecutivo tiene liber-
tad de nombramiento y remocién de los secretarios de des-
pacho, los hace sus colaboradores responsables ante él;
pero, por otra, la misma Constitucion faculta a cada una de
las camaras para citar a los secretarios ante el pleno para que
“informen” de los asuntos de su ramo. Por otro lado, el re-
glamento del Congreso les permitia a los secretarios de des-
pacho no sélo asistir a las discusiones, incluso sin invitacién,
sino participar en el debate de las iniciativas, interpelar a
los diputados o ser interpelados por ellos y, desde luego,
animar abiertamente a los diputados a votar en determina-
do sentido.** En los dos casos senalados, Luis Cabrera,

3 Véase “Reglamento para el Gobierno Interior de la Cimara”, ar-
ticulos 124, 125, 126, 127 y 128, en Leyes orgdnicas, 1905.
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quien fue diputado en las legislaturas XXVI y XXVII, cono-
cedor del reglamento y de los resortes de los legisladores,
acudio6 a defender “sus” iniciativas como si se tratara de un
“ministro” en un régimen parlamentario. El secretario asis-
tié a todas las sesiones del pleno en las que se discuti6 el
asunto de los Ferrocarriles de Yucatan y proporcioné infor-
macion, al anadir o rebatir argumentos; los cuales, a pesar
de que la iniciativa del Ejecutivo fue rechazada, influyeron,
sin lugar a dudas, en que un asunto que parecia resolverse
por amplia mayoria se resolviera por una diferencia de s6lo
trece votos. En el caso de la prolongacién de la Ley de In-
gresos por mas de un ano, el secretario de Hacienda se en-
carg6 abiertamente de impulsar la iniciativa en los pasillos,
en el pisoy en la tribuna, donde patiné en los argumentos
legales para tratar de legitimar la violacién constitucional
del cardcter anual de la Ley de Ingresos. Con el argumento
politico de que la disposicion podria favorecer no sélo al
candidato presidencial de Carranza, sino también a Alvaro
Obregoén, Cabrera hizo que las objeciones constitucionales
de la Comision de Hacienda fueran superadas en el pleno y
logré que el articulo se aprobara con 56% de los votos de los
diputados presentes.®

LLAS CONFRONTACIONES DECLARADAS
ENTRE 1 A CAMARA DE DIPUTADOS Y EL EJECUTIVO

En particular, del conjunto de debates y votaciones que hemos
revisado nos quedan por analizar los temas que generaron
la confrontacion abierta entre los legisladores y el Ejecuti-
vo. Consideramos que fueron confrontaciones declaradas,
ademas de los casos de los Ferrocarriles de Yucatin y del
Ayuntamiento de la Ciudad de México que ya revisamos, las
cuestiones de las facultades extraordinarias del Ejecutivo en
materia de Hacienda, de los presupuestos del Congresoy, so-.
bre todo, la decisién de Carranza de abstenerse de promul-
gar una ley porque la consideraba inconstitucional.

®D.D.,3,7,8,9,10,11y 12 de julio y 17 de noviembre de 1919.
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Las confrontaciones entre la Camara y el presidente
tuvieron un importante contenido constitucional. Los
diputados querian contener al Ejecutivo, defender su inter-
pretacion de la Constitucion y ocupar su campo de accién
0, en otros casos, detener iniciativas del Ejecutivo que afec-
taban la autonomia de otras instituciones de gobierno. En
este ultimo aspecto destacaron la oposicién al centralismo
que pretendia invadir la “soberania” del estado de Yucatan,
en el caso de la adquisicién de los ferrocarriles por parte del
gobierno federal, y la defensa del “municipio libre” por par-
te de los diputados, cuando rechazaron en forma abruma-
dora la supresion de la eleccién popular del Ayuntamiento
de la Ciudad de México. Incluso, en el caso de las disputas
en torno a las corridas de toros, mas alla del debate entre la
idea de Carranza de la Revolucién como cruzada civilizado-
ra contra el salvajismo y la defensa de las tradiciones popu-
lares que sostenian los diputados que querian derogar la
prohibicién de las corridas, el argumento constitucional de
fondo fue la reivindicacion de la facultad del Ayuntamiento
de la Ciudad de México de reglamentar espectaculos y el
derecho a percibir los ingresos que se derivarian de eso, los
cuales eran violados por el decreto del Ejecutivo.?

Sin embargo, en su “celo” por defender la Constitucién,
los diputados tuvieron mas decision y éxito en la defensa de
las facultades de otros 6rganos de gobierno que en la defen-
sa de las propias. Sin lugar a dudas, la mayor fuente de
disputa entre los diputados y el Ejecutivo se dio en torno
de las facultades hacendarias de la Camara. Por su impor-
tancia, a continuacion resumo los momentos clave de estas
confrontaciones.

El 8 de mayo de 1917 el Congreso otorgé al Ejecutivo, en
tanto “se expidieran las leyes necesarias”, facultades ex-
traordinarias en materia de hacienda para echar a andar el
nuevo gobierno constitucional. Eso significé que en tanto
el Congreso no aprobara formalmente una ley de ingresos
y una ley orgdnica del presupuesto, el presidente podia,
con base en estas facultades extraordinarias, decretar im-

36 D.D., 3 de diciembre de 1918.
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puestos y gastos sin pasar por las aprobaciones respectivas.
Sin embargo, el Congreso, en particular la Camara de
Diputados, no renuncié totalmente a su competencia
de legislar en estas materias. Para el periodo ordinario de
1918, Carranza, confiando en la mayoria que habia logrado
en las elecciones de julio, no s6lo someti6 a la aprobacién
del Congreso el uso que habia realizado de dichas facul-
tades, sino, ademas solicité y obtuvo por amplia mayoria la
inclusion expresa de los aranceles a importaciones o expor-
taciones en la ley de facultades extraordinarias. Paralela-
mente, los diputados aprobaron la Ley de Ingresos para 1919
y el presupuesto correspondiente, con lo cual, el funda-
mento “legal” de las facultades extraordinarias estaba por
desaparecer. Sin embargo, el Senado “no tuvo tiempo” para
aprobar esta Ley de Ingresos. Carranza, decidié que haria
observaciones a dicho presupuesto y opt6 por no promul-
garlo; asi, al no haber sido expedidas “las leyes necesarias”,
se prolongo automaticamente la vigencia del decreto del 8
de mayo de 1917. Con fundamento en este decreto, el Eje-
cutivo publico el 6 de enero, en el Diario Oficial de la Federa-
cion, una “Ley de Ingresos para 19197, y el dia 20 del mismo
mes, una “Ley de Egresos que regira en el ano de 1919, El
decreto sobre ingresos fue publicado sin necesidad de justi-
ficacion alguna, pero en el de la Ley de Egresos, Carranza,
ademas de plantear las objeciones de caracter constitucional
que haria a los presupuestos ya aprobados, explico las razo-
nes por las que retenia las facultades extraordinarias:

[...]el Ejecutivo tiene facultades extraordinarias en el Ramo
de Hacienda, mientras el Congreso de la Unién expide las le-
yes que deban normar el funcionamiento de la Hacienda Pu-
blica Federal, y que mientras no sea promulgado el Proyecto
de Ley de Egresos que envié para ese efecto la Camara de
Diputados, no hay ley a que deban sujetarse los egresos en el
ano fiscal presente[...]%

El 1° de septiembre de 1919, al iniciarse el periodo de se-
siones ordinarias de ese ano, Carranza envi6 a la Camara

37Véase Diario Oficial de la Federacion, 6 de enero de 1919, t. XI, nim. 5.
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sus observaciones al presupuesto,® argumentando razones
constitucionales para no promulgarlo; el principal proble-
ma consistié en que los diputados se asignaron en el presu-
puesto cinco pesos diarios para gastos de representacion
y Carranza consideré que esto era un incremento incons-
titucional de su sueldo.®® El dia 3 se dio lectura a estas
observaciones y el pleno determiné que la contestacion re-
basaba a la Comision de Presupuestos por lo que debian ser
dictaminadas también por la Comision de Puntos Constitu-
cionales en turno. El dictamen respectivo fue presentado al
dia siguiente. Con una amplia mayoria de 138 en favor,
contra 14, fue aprobado el dictamen que ratificaba lo apro-
bado en diciembre de 1918y, con la mayoria requerida de
dos terceras partes de los diputados presentes, se rechaza-
ron las observaciones del Ejecutivo.*

El 15 de septiembre Carranza comunicé a la Camara que
sus observaciones subsistian en su totalidad. Consideré que la
incompatibilidad con el texto constitucional era “insupera-
ble” ysenal6 que el Ejecutivo, “celoso de su cometido” de guar-
dary hacer guardar la Constitucion, “se abstendra de publicar”
el decreto de la Cdmara que rechazaba sus observaciones.?!
Con este comunicado del Ejecutivo el contenido de los pre-
supuestos y de las observaciones pas6 a segundo término y
emergieron los problemas politicos y constitucionales de fon-
do que dieron pie al conflicto abierto entre los diputados y
el Ejecutivo. A partir de ese momento la disputa se centro,
por una parte, en la posibilidad de veto absoluto que la nue-
va Constitucion le brindaba al presidente, ya que no podia re-
clamar sobre su obligacion constitucional de promulgar, y,
por otra, en la inconstitucionalidad de las facultades extraor-
dinarias del Ejecutivo en materia de hacienda.

% Como puede observarse, no obstante que hubo sesiones extraordina-
rias del Congreso durante el lapso mayo-agosto de 1919, Carranza omitié
el tema de las observaciones al presupuesto y prefirié esperarse hasta cuan-
do formalmente vencia el plazo para enviar sus observaciones.

% D.D., 3 de septiembre de 1919.

0 D.D., 5 de septiembre de 1919.

41 F] oficio de Gobernacién puede consultarse en D.D., 17 de septiem-
bre de 1919.
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El espiritu de cuerpo se impuso sobre los diferentes gru-
pos, se formaron dos bloques y el del presidente quedé en
minoria, pero con el nimero suficiente de diputados para
dar batalla parlamentaria. E1 17 de septiembre se discutié
en el pleno cudl seria la actitud que la Camara debia seguir
ante el comunicado de Carranza. En el debate se expresa-
ron en forma unanime la indignacién y el rechazo; se destaco
que al insistir en sus observaciones y negarse a promulgar
un decreto que ya habia cumplido con todos los requisitos
constitucionales, Carranza se estaba otorgando una facul-
tad de “veto absoluto” que la Constitucion no le daba, que
estaba lanzandoles un reto “a muerte”y lo iinico que queda-
ba era:

[...] obligar al ciudadano presidente de la Republica a que de-

je esa actitud de inconcebible rebeldia ante un poder que
de manera expresa, que dentro de las facultades constitucio-
nales le obliga, le manda y le ordena, de acuerdo al mismo
espiritu de la Constitucién, que sin objeciones de ninguna na-
turaleza debe promulgar ese decreto.*?

Los diputados, ademas de indignados, estaban conscien-
tes de que, de acuerdo con la nueva Constitucién, era im-
posible obligarlo a promulgar:

[...] Elhecho de que el Ejecutivo de la Unién le diga a la Cama-
ra: “tu no puedes legislar sino como yo quiera, pues de lo con-
trario no te promulgo tus decretos, porque soy irresponsable,
porque los pobres que hicieron el Cédigo de Querétaro lo hi-
cieron irresponsable, ya que durante el tiempo de su encargo
s6lo podra ser juzgado por traicién a la Patria y delitos graves
del orden comun” [...] quiere decir que la Constitucién de
Querétaro autoriza al Ejecutivo a violar la Constitucién del dia a
la noche, como lo esta haciendo, sin que tengamos siquiera de
qué acusarlo [...]*

2 D.D., 17 de septiembre de 1919.
# D.D., 17 de septiembre de 1919.
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Ala Camara le quedaban dos caminos: llevar la confron-
tacion hasta sus ultimas consecuencias o intentar algin pun-
to de conciliacién con el Ejecutivo. Quienes estaban por el
primero propusieron un acuerdo Uinico:

Digase al Ejecutivo, en respuesta a su oficio de fecha 15 de los
corrientes, relativos a las observaciones que por segunda vez
hace al decreto que ratifica las partidas 43 y 65 del Presupues-
to de la Federacién en el ano de 1919, que esta Cimara se abs-
tendra de legislar, sin prejuicio de seguir efectuando sesiones,
hasta que él promulgue el decreto de referencia.**

Argumentaron que el boicot legislativo era la manera de
colocarse en la misma situaciéon en la que el Ejecutivo se ha-
bia colocado respecto ala Camara. Por su parte los concilia-
dores senalaron que una determinacién de la Camara como
la que se proponia, traeria como consecuencia la caida del
gobierno y no se veia que la “salvacion de México... estuvie-
raen la caida de Venustiano Carranza como presidente de la
Republica”; sin embargo, reconocian que el conflicto ya es-
taba establecido y habia que buscarle solucién. En voz del di-
putado Trigo propusieron que la Comision de Puntos Cons-
titucionales dictaminara serenamente para definir la actitud
que la Camara deberia seguir. En votaciéon econémica gana-
ron los conciliadores, no prosper6 la propuesta de boicot
legislativo y el oficio del Ejecutivo pas6 al estudio de la comi-
sion. Pero, en seguida, la mesa directiva dio entrada al pleno
a la iniciativa de la Comision de Presupuestos en la que se
planteaba la derogaaon de las facultades extraordinarias en
materia de egresos.*

El lunes 22 de septiembre se presento el dictamen de la
Comision de Puntos Constitucionales sobre el problema
del “veto”. En éste se respondieron de manera tanto doctri-
nal como practica dos preguntas: stiene el Ejecutivo la fa-
cultad de veto?, y ¢puede el Ejecutivo dejar de promulgar
una ley después de que sus observaciones ya han sido recha-

DD, 17 de septiembre de 1919.
4 D.D., 17 de septiembre de 1919.
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zadas en los términos del articulo 72 de la Constitucién?
Los integrantes de la comision las respondieron en cinco
puntos que, por su importancia, en seguida resumo.

Primero, el veto es el derecho de no promulgar que en
otros sistemas tienen algunos jefes de Estado; en México el
Ejecutivo solo tiene derecho de hacer observaciones a las le-
yesdentro de un determinado tiempo. Segundo, superadas
sus observaciones, el Ejecutivo tiene obligacién de promul-
garlaley “sin excusa”. Tercero, existen antecedentes del asun-
to que ha motivado el conflicto; el 9 de octubre de 1912 la
XXVI Legislatura también aprobo una partida de gastos de
representacion para los legisladores, el presidente Madero
hizo las mismas observaciones de caricter constitucional, la
Camara de Diputados ratificé lo aprobado y el presidente
de la Republica, “salvada su responsabilidad y para no violar
la Constitucion, promulgé aquel decreto”. Cuarto, “no toca
al ejecutivo calificar la constitucionalidad y validez de una
ley, que si la Constitucion le d€jara esa facultad, lo transfor-
maria en el peor de los tiranos”. Y, quinto, por el hecho de
negarse a promulgar las leyes debidamente ratificadas, el
Ejecutivo viola “flagrantemente” la Constitucién (articulos
73, fraccion ¢y 89 fraccion 1) y, apoyandose en Rabasa, sena-
laron que en el sistema mexicano “[...] la mconstitucio-
nalidad de una ley solo puede considerarla (declararla no)
la Suprema Corte en casos aislados, en forma de juicio y
cuando por consecuencia de sus mandamientos se afectan
derechos personales”. Para la Comision de Puntos Constitu-
cionales, se trataba de un precedente “que los futuros gober-
nantes no vacilarian en seguir desvirtuando en lo absoluto
el orden constitucional” por lo que propuso el siguiente
acuerdo econémico: “Unico: |...] digase al Ejecutivo de la
Unién que la Camara de Diputados no le reconoce, ni le
puede reconocer, el derecho de veto y que la Constitucion
le obliga a promulgar inmediatamente el decreto del 5 de
septiembre del afio actual”.*

El 6 de octubre Carranza respondi6 a este acuerdo sena-
lando, simplemente, que disentia del parecer de la Asam-

15 E] dictamen puede consultarse en D.D., 22 de septiembre de 1919.
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blea por “no considerarse obligado a promulgar las leyes
que violen el C6digo Supremo”.*” En la sesion del dia 13 se
ley6 y discuti6 este ultimo oficio del Ejecutivo y se aprob6
que el documento méjor fuera tratado en sesion secreta. Es
claro que en este asunto el rechazo de los diputados fue
unanime en el sentido de que el Ejecutivo no podia ni de-
bia atribuirse la facultad de “veto absoluto” y tampoco insti-
tuirse como intérprete de la Constitucion e instancia para
resolver problemas de constitucionalidad. Pero, en este ca-
s0, no s6lo no funcionaron los mecanismos de pesos y con-
trapesos, sino que quedo claro que no existian. A diferencia
de Madero, que se vio obligado a promulgar un decreto si-
milar porque la Constitucién de 1857 si permitia que se so-
metiera al Ejecutivo ajuicio constitucional, Carranza;jamas
promulgdé el decreto en cuestion porque la irresponsabili-
dad constitucional del Ejecutivo que se establecié en la nueva
Constitucion le abrio el camino para actuar con este grado
de libertad sin riesgo de ser sancionado institucionalmente.
En este conflicto, ante la ausencia de frenos institucionales,
el camino hubiera sido la rupturay el boicot legislativo que
los diputados discutieron, pero que no estuvieron dispues-
tos a aprobar; en cambio, optaron por manifestar su desa-
cuerdo y aceptar la decision de factoimpuesta por Carranza.
En este caso, la Constitucién funcionoé de acuerdo con la
autonomia que Carranza y los constituyentes quisieron dar-
le al Ejecutivo; sin embargo, se mostré también que esta au-
tonomia puede generar conflictos irreductibles que no
tengan mads alternativas que la ruptura o el sometimiento.

En el siguiente punto del orden del dia, de la sesién del
13 de octubre, empez6 la batalla para derogar las facultades
extraordinarias del Ejecutivo en materia de presupuestos.
La propuesta de la mayoria de los diputados era: si el Ejecu-
tivo “continda haciendo uso de las amplisimas facultades
extraordinarias [...] todo el trabajo relativo a la expedicion
de los presupuestos no tendra razon de ser”, por tanto la co-
mision consideraba que la unica forma de que el Ejecutivo
se sometiera a lo aprobado por la Camara: “la tendremos

47 D.D., 1% de octubre de 1919.
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cuando veamos promulgada la ley que suprima o restrinja
el uso de esas facultades”.*® La discusién mostré que habia
unanimidad de los diputados en que la propuesta era co-
rrecta, en que las facultades extraordinarias, por no estar
expedidas de acuerdo con la suspensién de garantias pre-
vista en el articulo 29, eran inconstitucionales y estaban de
acuerdo también en que su vigencia restaba poder a la Ca-
mara con el fin de ejercer la facultad mas importante con la
que cuentan los diputados para ejercer control sobre el Eje-
cutivo. Pero, mas alla de estas coincidencias, la diferencia
estaba en el interés politico inmediato de cada quien en
relacion con la sucesion presidencial y se plante6 sin tapu-
jos: la mayoria plante6 que Carranza necesitaba presupues-
tos extraordinarios para “imponer un candidato que no
cuenta con las simpatias del pueblo”;* la minoria se limité
en el debate a denunciar el vuelco politico que habian da-
do en un ano los diputados, intent6 justificar la permanen-
cia de las facultades extraordinarias e insinud que, en el
futuro, también podrian beneficiar a Obregén:

[...] tratando el punto politicamente, si la XXVII Legislatura
concedié las facultades extraordinarias violando un precepto
de la Constitucién... y de estas facultades extraordinarias
ha continuado haciendo uso el Ejecutivo... spor qué, si ya fal-
ta un afio escaso para que déje la Presidencia de la Republi-
ca el C. Carranza, por qué esta demostracién ostensible de la
XXVIII Legislatura, cuando al iniciar el periodo, formando
una mayoria absoluta “gobiernista”, no se tuvo valor para recti-
ficar el error... sencillamente porque ahora se ocupa mds de
los asuntos politicos, que de los que interesan a la nacién [...]

“:Por qué retirarle esas facultades en las postrimerias de
su periodo, para no completar su obra hacendaria que tiene
iniciada? Esto bajo el punto de vista politico perjudica a cual-
quiera de los candidatos futuros a la Presidencia de la Repu-

blica [...]%°

48 E] dictamen puede consultarse en D.D., 17 de septiembre de 1919.
4 D.D., 23 de septiembre de 1919.
5 D.D., 23 de septiembre de 1919.



310 IGNACIO MARVAN LABORDE

Con los recursos legales a su alcance, los carrancistas op-
taron por ganar tiempo prolongando la discusién o desin-
tegrando el quérum en el momento de votar. En la sesion
del dia 23 hubo una larga lista de oradores en contra hasta
que de nuevo se agot6 el tiempo reglamentario y lograron
terminar el mes sin que el asunto fuera de nuevo discutido.
La discusion se volvié a dar hasta el 13 de octubre y se voto
y aprob6 en lo general la propuesta de derogar las faculta-
des extraordinarias; después de iniciarse la votacién en lo
particular, se volvi6 a agotar el tiempo reglamentario de la
sesion.”! A partir de esta aprobacién en lo general, en las se-
siones de los dias 14, 15, 17, 18 y 19 de octubre los carrancis-
tas lograron desintegrar el quérum e impidieron con ello la
votacion.

La capacidad de los diputados carrancistas de impedir la
votacion significaba en realidad que quienes pugnaban por
derogar las facultades extraordinarias contaban sélo con
mayoria relativa, pues no pudieron juntar el voto de 121 di-
putados que requeria el quérum reglamentario y, al mismo
tiempo, la minoria que trataba de impedir la derogacion si
tuvo fuerza suficiente para impedir la votacién hasta que la
situacion politica se volvio critica. Se rumordé que el general
Pablo Gonzilez, responsable de las operaciones militares y
politicas en los estados contflictivos de Morelos y Oaxaca,
con gran peso en la ciudad de México, estaba dispuesto a
cerrar la Cdmara de Diputados para resolver el conflicto;*?
se sabe también que el diputado y general obregonista
Francisco Serrano se trasladé a Querétaro para tratar el
asunto con el presidente Carranza en un encuentro que
duré varias horas,” y en el Diario de los Debates, se puede
constatar que el diputado Leal, presidente de la Mesa Di-
rectiva durante el mes de octubre de 1919, amenaz6 con ha-

51'D.D., 13 de octubre de 1919.

52 "Victoriano Huerta y Pablo Gonzdlez” y “Carta de Gonzdlez a Excel-
sior”, en El Monitor Republicano, tomados de Camparia, t. 1, 1923, pp. 253-
255y 265-269.

53 El Universal (21 oct. 1919), tomado de Campana, t.1, 1923, pp. 241-
243,
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cer cumplir la Constitucién y el reglamento llamando a los
suplentes de los diputados que se retiraran en el momento
de votar. Ante la amenaza, el diputado Rodriguez de la
Fuente respondio que esta propuesta carecia de fundamen-
to, pues no habian dejado de asistir y que reducir el qué-
rum era un derecho parlamentario cuando no se quiere
resolver sobre algiin tema. Se puso a discusion la cuestiéon
de llamar a los suplentes y, en votacién econémica de 66
contra 86, se rechazoé la propuesta de que fueran llamados
los suplentes;* lo cual indica que, en el momento quiza
mas critico de este episodio, solo 60 diputados estuvieron
dispuestos a dar el paso que implicaba la mayor confronta-
cion, es decir, el desconocimiento y la ruptura con los dipu-
tados afines al gobierno.

Todo parece indicar que estas circunstancias los orillaron a
un pacto. La iniciativa seria votada en lo particular, pero des-
pués de lalectura y publicacion de sendos manifiestos expli-
cando a la opinion piblica las posiciones respectivas —de
la minoria “nacionalista” contra los “obstruccionistas” y de la
mayoria “revolucionaria” e “independiente” contra los “in-
condicionales”—, probablemente también fue pactado que
la asistencia y la votacion serfan minimas. Finalmente, el dia 21,
por una votacién de 109 contra 17 fue aprobado en lo parti-
culary enviado al Senado el decreto que retiraba al Ejecutivo
la facultad de legislar en materia de presupuestos. Este resul-
tado signiﬁcc’) una diferencia abrumadora, pero una partici-
pacién de sélo cinco diputados mds que el quérum. 5

Con esta votacion pasaron los momentos mas criticos del
conflicto entre Carranza y la Cimara. El saldo fue notable-
mente favorable al Ejecutivo: Carranza no promulgé el decre-
to que consideraba inconstitucional; la Camara no podia
iniciarle un juicio politico al respecto; y la derogacion de las
facultades extraordinarias, si bien ya habia sido aprobada
por los diputados, todavia tenia que pasar por el Senado.
En los primeros dias de diciembre de 1919, el Senado apro-
b6 un dictamen rechazando la derogacion de las facultades

5¢ D.D., 19 de octubre de 1919.
5 D.D., 21 de octubre de 1919,
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legislativas del Ejecutivo en lo relativo a presupuestos, por
considerar que la Camara de Diputados habia aprobado
un decreto parcial que no abarcaba en su complejidad a la
ley del 8 de mayo sobre facultades extraordinarias en materia
de hacienda.”® Ante el rechazo del Senado, €l 18 de diciem-
bre de 1919, en una votacién muy dividida de 79 contra 62,
la Camara de Diputados aprob6 suspender toda discusion
de los presupuestos de egresos para 1920.°” Mas que por ar-
gumentos, la suspension fue acordada por conveniencias,
la votacién fue cerrada, pero en el pro coincidieron tanto
prominentes diputados carrancistas como obregonistas: a
ambos beneficiaba que se mantuviera vigente el decreto del
8 de mayo de 1917 para que el préximo presidente pudiera
gozar de facultades extraordinarias en materia de Hacienda.

Estas facultades, no obstante haber sido otorgadas de
manera transitoria y de que el Congreso fue avanzando en
la formulacion de la legislacion tanto de ingresos como de
egresos, prevalecieron de presidente a presidente hasta me-
diados de los anos treinta. Fue hasta que estuvo asegura-
do el control del Ejecutivo sobre el Congreso cuando, en
1937, el general Cardenas promovi6 la reforma constitucio-
nal para impedir que se dieran delegaciones legislativas de
este tipo sin pasar por la suspension de garantias prevista en
el articulo 29 constitucional.

Los conflictos en torno a ingresos y egresos que hemos re-
visado refléjan una compléjidad mayor. Fue la correlaciéon de
fuerzas la que permitié otorgar y mantener facultades extraor-
dinarias del Ejecutivo en materia de hacienda que carecieron
siempre de fundamento constitucional, y fue la debilidad po-
litica y Constitucional de la Suprema Corte la que permitié
que el Congreso delegara inconstitucionalmente facultades
y que, de igual manera, el Ejecutivo utilizo sin mas responsa-
bilidad que la de la “historia”. El caso del transitorio incluido
enla Ley de Ingresos de 1920 para prolongar su vigencia por
mas de un ano fue similar. Las principales coaliciones coin-
cidieron en aprobar una ley inconstitucional, con la tranqui-

5 D.D., 18 de diciembre de 1919.
57 D.D., 18 de diciembre de 1919.
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lidad que les daba saber que no estaban sujetos a un control
efectivo de constitucionalidad. En ambos casos, lo que se
puso de manifiesto fue que, en el marco constitucional adop-
tado en 1917, si el Ejecutivo y la mayoria del Congreso estan
de acuerdo, pueden optar sin tropiezos por caminos no cons-
titucionales para enfrentar los problemas.

PRINCIPALES ASUNTOS QUE NO SE RESOLVIERON

Paralelamente a las votaciones que he analizado, a lo largo
del periodo de esta legislatura, estuvieron también presentes
diversas iniciativas sobre los temas sustanciales de la Revolu-
cion recién concluida. Fueron temas en los que no fue po-
sible que se formara una coalicién legislativa suficiente para
impulsarlos o rechazarlos; se traté de iniciativas referentes
a la cuestién agraria, el trabajo, la educacion, el petroleo o
modificaciones organicas a la nueva constitucion que mues-
tran las diferencias que caracterizaban a los vencedores de la
Revolucioén.

En el Congreso Constituyente de 1916-1917 fue posible
la negacion entre las propuestas de Carranza, en el sentido
de fortalecer al Ejecutivo, y las propuestas de los “jacobi-
nos” en materia agraria, laboral, religiosa y educativa, en
virtud tanto de la conveniencia que para ambos bandos
tenia la aprobacion de una nueva Constitucién, como por-
que habia el acuerdo de que el candidato presidencial para
la elecciéon de 1917 iba a ser Carranzay, por tanto, en térmi-
nos inmediatos, no estaba en disputa la presidencia de la
Republica. Lo que nos muestra la XXVIII Legislatura es
que se traté de un acuerdo coyuntural y las diferencias en-
tre las facciones quedaron a tal grado intactas que, al ini-
ciarse la politica institucional, ambas intentaron reformas
favorables a sus respectivas concepciones y no fue posible,
ni para Carranza ni para los diputados radicales, impulsar
proyecto alguno que tocara estos temas.

Entre las iniciativas de los diputados que se quedaron es-
tancadas fueron importantes las siguientes: dos en materia
agraria, una sobre aprovechamiento de tierras ociosasy otra
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sobre la deuda agraria de los estados —que habian sido aproba-
das por la XXVII Legislatura, pero que el Ejecutivo devolvié
con observacionesy, aunque en ambos casos se dictaminaron
las observaciones por las comisiones respectivas, nunca lle-
garon a la discusion del pleno—;®® la iniciativa de ley de tra-
bajo —que fue aprobada en lo general y su aprobacién en lo
particular, abarco buena parte de las sesiones de los perio-
dos extraordinario y ordinario de 1919, pero que nunca se
completé la discusion de todos los articulos objetados—;*
y dos iniciativas de reformas organicas a la nueva Constitu-
cion sumamente significativas, una en el sentido de regresar
al sistema de dos periodos anuales de sesiones ordinarias del
Congreso™ y otra presentada por los diputados de la XXVII
Legislatura para cambiar el sistema presidencial y establecer
“el régimen parlamentario” —que fue dictaminada negati-
vamente por la Comision de Puntos Constitucionales de la
XXVIIH Legislatura, pero a pesar de que de manera recurren-
te se insistia en la discusion del tema de las responsabilidades
politicas de los secretarios de despacho, nunca hubo acuerdo
para presentarla a la aprobacion del pleno.®!

Por su parte, el presidente Carranza, seguramente con-
fiado en los resultados favorables que habia obtenido en las
elecciones federales de julio de 1918, envié al Congreso
una iniciativa para reformar el articulo 3¢ de la Constitu-
cidn, en el sentido de restablecer el sistema de libertad de
ensefianza,* y otra sobre el petréleo que buscaba dar certi-

% Sobre el fmanciamiento de la propiedad agraria, véase D.D., 27 de
septiembre de 1918y 2 de diciembre de 1919; sobre el aprovechamiento
de las tierras ociosas, D.D., 28 de octubre de 1918 y 6 de septiembre de
1919.

% La discusién inicia el 2 de mayo de 1919y se prolonga hasta diciem-
bre de ese ano.

% D.D., 27 de noviembre de 1918; el dictamen se registra el 5 de di-
ciembre de 1919,

51 “Iniciativa para implantar un Sistema Parlamentario en México.
Proyecto de Ley sobre Reformas a la Constitucién”, 30 de diciembre de
1917, en Enciclopedia, 1997,y D.D., 3 de septiembre de 1919y 3 de octu-
bre de 1919.

%2 L a iniciativa del ejecutivo se puede consultar en D.D., 20 de noviem-
bre de 1918.



RELACIONES ENTRE LA CAMARA DE DIPUTADOS Y EI. PRESIDENTE CARRANZA 315

dumbre a las empresas extranjeras frente a las innovaciones
del articulo 27 constitucional.®®* Ambas fueron dictaminadas,
pero nunca llegaron a presentarse a la discusion del pleno.
En materia de reformas organicas a la nueva Constitucion,
en el periodo extraordinario de sesiones de 1919, el presi-
dente envi6 al Senado un ambicioso proyecto de reformas
que proponia la reduccién del tamano de la Camara de Di-
putados, la calificacién de las elecciones de diputados por la
legislatura de cada estado en vez de por la Camara de Dipu-
tados, la supresion de las facultades de la Corte para investi-
gar violaciones al voto publico y la eliminacién del requisito
constitucional de cinco anos de residencia en el estado para
ser gobernador.®*

Del analisis que he hecho de las votaciones se deduce
que, en temas como éstos, las posiciones eran opuestas y
ninguna de las dos facciones principales tuvo la posibilidad
de formar, en torno a sus propuestas, una coalicion mayori-
taria para impulsarlas. Los vencedores de la Revolucion
permanecian divididosy, aun entre ellos, la nueva Constitu-
cioén no gozaba de plena aceptacion. En los temas econémi-
co-sociales, ni los “nacionalistas” podian revertir los avances
que los “jacobinos” habian logrado en el Congreso constitu-
yente, ni los “revolucionarios” podian concretar la regla-
mentacion de la reforma agraria o la cuestion laboral. En la
parte organica, mientras Carranza pugnaba por consolidar
la reduccion del peso politico del Legislativo, la contrapar-
te proponia no solo recuperar parte de lo perdido, sino pa-
sar a un régimen en el que los secretarios de despacho
fueran responsables ante el Congreso.

8% Véase “Iniciativa de Ley Organica del Articulo 27 Constitucional en
el ramo de Petroleo”, enviada por el Ejecutivo de la Union, D.D., 23 de
noviembre de 1918. Las discusiones se extienden hasta agosto de 1919.

64 Véase Diario sesion del 29 de mayo de 1919; asi como “Don Venus-
tiano Carranza, al abrir las sesiones extraordinarias el Congreso, el 1° de
mayo de 1919” y “Don Venustiano Carranza, al abrir las sesiones ordina-
rias en el Congreso, el 1° de septiembre de 19197, en Los presidentes, 1966,
t. m: “Informes y respuestas desde el 1° de abril de 1912 hasta el 1° de
septiembre de 19347, pp. 296-309 y 382.
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Estas situaciones de estancamiento no pueden ser conside-
radas llanamente como muestra de la poca “productividad”
de esta legislatura; mas bien reflojan que, en una situa-
cién de equilibrio de fuerzas, el sistema presidencial de di-
vision de poderes tuvo su funcionamiento normal: ante la
falta de acuerdo, prevalecié el statu quo. Ni Carranza tuvo
fuerza suficiente para ser tan conservador como se cree, ni
los “revolucionarios” fueron tantos ni tan radicales como
ellos mismos decian, con vehemencia, en los debates.

Para concluir este andlisis, la pregunta que nos queda
por plantear es ¢por qué, si la division era clara, la €lite go-
bernante de ese momento no logré formar partidos politi-
cos dado que, como ya senalamos, los partidos son antes
que nada la solucién que los politicos se dan, particular-
mente los grupos parlamentarios, para alcanzar sus obje-
tivos y resolver sus diferencias? Desde esta perspectiva, las
iniciativas que si se votaron nos muestran unicamente
la inestabilidad de los bloques y la ausencia de disciplina
partidaria en la Cdmara. Pero, al mismo tiempo, los proyec-
tos que no se votaron nos muestran las diferencias entre
dos concepciones distintas sobre la organizacion del Estado
posrevolucionario. Una que ponia por delante las deman-
das sociales y la recuperacién de la fuerza del Congreso, y
otra que buscaba la estabilidad politica y la reconstruccion
econémica. Una que expresaba su oposicion en la Cima-
ray otra que también tenia fuerza legislativa y que apoyaba
al Ejecutivo en ese momento. Si las tendencias estaban asi
definidas, entonces, ¢por qué no se formaron, en conse-
cuencia, partidos politicos? ;Por qué para los politicos mexi-
canos de entonces fue preferible pretender la unanimidad y
buscar la unidad a toda costa de los “constitucionalistas”,
aunque éstos estaban claramente divididos entre “naciona-
listas” y “revolucionarios”?

Parte de la respuesta estd en las consideraciones sobre
los partidos que, en 1919, hicieron Carranza y Obregén en
sus respectivos manifiestos a la naciéon que ya hemos co-
mentado.?® Ambos hicieron caso omiso de las siglas de los

% Puede consultarse también Guzmay, 1958, pp. 206-231.
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partidos formalmente existentes, consideraron que habia
un solo partido en el poder, el de los “constitucionalistas”
para unoy el “liberal” para el otro, y ambos convocaron a la
unidad del grupo en el poder invocando unirse contra un
enemigo externo que podria desplazarlos. Carranza habla
de quienes con apoyo extranjero aun reivindicaban la legiti-
midad de la Constitucién de 1857 y Obregén alude a los
conservadores historicos que podrian reorganizarse bajo
el manto de grupos oficialistas. Mientras para Carranza la
division entre las dos tendencias de la Revolucién deberia
darse en forma natural en el proceso de la sucesién pre-
sidencial, para Obregén esta division representaba el ma-
yor riesgo para la Revolucion. No obstante este ultimo
matiz, en ambos prevalecian el miedo a los partidos y el an-
helo de un partido tnico, propios del autoritarismo en
cualquier latitud.

Desde la 6ptica que he presentado en este articulo, el
caudillismo y la falta de partidos, mds que ser causa de la
“debilidad de las instituciones”, aparecen, mas bien, como
la consecuencia de la accién racional de los politicos en el
marco de las instituciones politico-constitucionales estable-
cidas. La explicacion al hecho de que no se formaron parti-
dos también estd en las instituciones politicas establecidas y
en la incertidumbre que ellas generaban en las carreras
de los politicos. Los factores institucionales que contribuye-
ron a obstaculizar la formacién de partidos politicos fueron
fundamentalmente dos: la no reeleccion absoluta del Eje-
cutivo, que no daba garantias de continuidad politica a los
legisladores partidarios del presidente; y el sistema electo-
ral establecido, en el que el gobierno podia controlar y ma-
nipular los procesos electorales, habia impunidad para los
posibles fraudes y, sobre todo, prevalecia el absolutismo del
Colegio Electoral. Estos factores favorecian la exclusion de
los adversarios y hacian practicamente nulo cualquier in-
centivo para la organizacién politica de una oposicion.
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Anexo 1

D1ruTADOS REELECTOS PARA LA X X VIII LEGISLATURA
SEGUN SU FILIAGION EN 1A X XVII LEGISLATURA

Leales defensores
del gobierno

Obstruccionistas

Aguirre Berlanga, Manuel
Araujo, Emilio

Avilés, Uriel

Barragdn, Martin
Blancarte, Ramén
Breceda, Alfonso
Cardenas, Emilio
Cravioto, Alfonso

Diaz Gonzailez, Ismael
Escudero, Salvador
Esparza, Cuauhtémoc
Gamez, Gustavo
Garcia, Adolfo

Garcia de Alba, José
Garcia, Pablo
Gutiérrez, Antonio
Gutiérrez Orantes, Raul
Hernandez, Jerénimo
Mariel, Samuel

Martin del Campo, Francisco
Montes, Federico
Ordorica, Guillermo
Ortiz, Andrés
Rebolledo, Efrén
Rocha, José Federico
Rojas, Rafael

Rosas, Miguel

Silva Herrera, José
Silva, Jesus

Solérzano, José

Alejandre, Pascual
Alvarez del Castillo, Juan M.
Bandera y Mata, Gabino
Basanez, Rubén
Céspedes, Eliseo
Gaitan, José

Garcia Vigil, Manuel
Gonzalez Galindo, Modesto
Gonzilez, Jesus

Lanz Galera, Jests
Malpica, Gabriel
Manijarrez, Froildn
Mercado, Francisco
Meza, Enrique

Morales Hesse, José
Padrés, Gustavo

Rios Landeros, Ezequiel
Sanchez, José

Saucedo, Salvador
Siurob, José

Soto, Rosendo

Suarez, Enrique

Torre, Rémulo de la
Vadillo, Basilio

Zavala, Dionisio

Zavala, Leobino

Nota: clasificacién publicada en el cuadro estadistico de la Cadmara de
Diputados del Congreso de la Unién, XXVII Legislatura, presentado en
el Diario de los Debates €1 10 dejjunio de 1918.
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