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1. INTRODUCCION

En cada ocasion que se tiene la oportunidad de tratar acerca de las ba-
ses juridicas de la organizacion, estructura y funcionamiento de alguno
de los estados integrantes de la Federacion, se constata el esplendor de
la historia de nuestro pueblo; la diversidad de culturas dentro de un
misma localidad, un tanto mas cuando dos entidades son colindantes,
mas todavia cuando se trata de los estados que conforman las zonas del
norte con los del sur y ambos con los del centro, y qué decir de los que
conforman las franjas costeras. Nuestra actual nacioén es un crisol de
culturas y de razas que encuentran orden, uniéon y cohesiéon en un pacto
juridico federal. En esa tesitura, el estado de Puebla, al que ahora le de-
dicamos estudio, es un claro ejemplo.

Sobre la historia del pueblo mexicano han sefialado los antropologos
que es muy remota, al encontrarse a lo largo del territorio nacional vesti-
gios materiales de las primeras culturas, cuya aparicion data aproximada-

* Doctora en derecho. Investigadora en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM.
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mente de unos 20,000 afios, constituyendo la etapa mas primitiva? de la
evolucion cultural (némadas de cazadores y recolectores).

Varias y muy importantes serian las culturas que surgirian a lo largo
de los aflos en un vasto territorio hasta la llegada de los espafioles. Ante
la gran diversidad, una posible forma de abordar los origenes de la po-
blacién que ahora identificamos en el territorio que corresponde al estado
de Puebla es referirnos a Mesoamérica,® término por medio del cual se
concibe el espacio comprendido entre el rio Panuco y Costa Rica, ade-
mas de que éste hace posible la distincion de “los elementos culturales
comunes que compartian los diversos pueblos y culturas que habitaban
una parte del continente americano” y permite hacer las diferencias entre
las civilizaciones mesoamericana y otras que surgirian en el mismo con-
tinente. Para mayor precision “el area geografica de Mesoamérica esta
comprendida por una frontera norte que va desde el rio Panuco al Sina-

loa, pasando por el Lerma, y por el golfo de Nicoya, en Costa Rica, pa-

sando por el lago de Nicaragua”.*

1 Florescano, Enrique, Atlas histérico de México, 4a. ed., México, Siglo XXI Edito-
res, 1994, p. 18.

2 Segin los expertos dos etapas mas serian las que determinaran en el desarrollo
cultural y evolucion de los primeros grupos humanos que se asentaron en lo que ahora
constituye el territorio nacional. La etapa aldeana y el surgimiento de los centros ceremo-
niales, como es definida, es el periodo que va de 5500 a 2500 a.C., en el cual las pobla-
ciones dejan de ser nomadas y se convierten en sedentarias, en ello seria factor funda-
mental la agricultura. Como consecuencia del sedentarismo los grupos sociales y su
organizacion se volverian mas complejos y la inventiva del hombre se volcaria hacia el
campo, su produccion e intercambio de productos. También desarrollan técnicas para
construir sus viviendas, se difunde el tejido para el vestido y se trabaja la ceramica. La
adopcioén de creencias religiosas formaron asi mismo parte de su cultura en la explicacion
de su entorno. “...el periodo de los llamados centros ceremoniales, que se situa entre los
afios 1200 a.C. y 200 d.C... los pobladores reconocen como cabeza uno de estos centros,
que se caracterizan por acumular en ellos las actividades administrativas, politicas, co-
merciales y especialmente religiosas. ...A partir de entonces se distingue claramente la
existencia de un grupo de sacerdotes, funcionarios y artesanos habitando los centros cere-
moniales y separados del conjunto de la gran masa de campesinos. Surge entonces un
grupo sacerdotal que se constituye en rector de las comunidades”. Se difunde dicha cul-
tura por toda Mesoamérica. Ibidem, p. 22.

3 Muchas han sido las aportaciones tedricas elaboradas por los estudiosos para cono-
cer mas sobre la historia del hombre, en ese sentido la contribucion del etnoélogo Paul
Kirchhoff con el concepto de Mesoamérica es muy importante para conocer con un poco
de mas precision los origenes de los pueblos como el mexicano y otros de América Cen-
tral, tanto en su conjunto como en determinadas regiones internas. Ibidem, p. 20.

4 Idem.
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Asi pues, en la parte territorial referida, surgen varias organizaciones
sociales como lo atestiglian los rastros de la cultura de los otomies a la
que le siguid la de los nonoalca. Asimismo, se ha sefialado que durante
“medio milenio, los olmecas controlaron Cholula, pero ese dominio fue
menoscabado por los toltecas. Del mestizaje de estos tltimos con los chi-
chimecas nacieron luego los cholultecas, a su vez subyugados por los
huejotzincas, quienes por fin cayeron bajo el poder de los mexicas”.>

Como bien se ha reconocido las luchas constantes de una y otra cultu-
ra por imponer su superioridad, la caida de unas y el predominio de otras
seria factor determinante en la conquista a la llegada de los espafioles,
quienes ademas tendrian el apoyo de los vencidos y sojuzgados inclinan-
dose la balanza contra los poderosos mexicas al enfrentarse a los tlaxcal-
tecas.

Por otra parte, se sabe también que a pesar de estar dominados en ese
entonces la mayoria de los pueblos de la meseta central, conservaban sus
propias tradiciones y costumbres, asi pues

...existian no soélo ciudades no conquistadas por los aztecas, como Tlax-
cala, el reino de Michoacan o las regiones huastecas y mixteco-zapote-
cas, sino que en las ciudades y lugares efectivamente administrados y
controlados por los aztecas, existia una autonomia politica y religiosa
real de parte de las poblaciones vencidas.’

A pesar de la combinacion de fuerzas de la cultura tlaxcalteca y la espa-
fiola, que hizo posible la conquista a los aztecas y con ello a todos los pue-
blos de Mesoamérica, no hubo tregua al momento de capitalizar los bene-
ficios de tal acontecimiento ya que el poder que adquiria la corona no
seria compartido con nadie, al contrario y como efecto directo, vendria la
devastacion de la poblacion originaria y de los recursos naturales en pro
de los conquistadores. Asi pues se dio el cambio de poder de unas manos
a otras, como historicamente en todas las culturas suele efectuarse.

El reparto del botin no se hizo esperar, el espacio territorial fue dividi-
do, se crearon nuevas ciudades y se realizaron expansiones, sobre todo, en
la parte norte del territorio mesoamericano conocido como Arida América.

5 http://cve.cervantes.es/acrcult/ciudades/puebla/indice/historia.htm .
6 Barbosa-Ramirez, A. René, La estructura econémica de la Nueva Espaiia 1519-
1810, México, Siglo XXI Editores, 1971, p. 18.
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La fundacion de Puebla obedece, seglin se cuenta entre por lo menos
tres hipotesis, a el hecho de que se pens6 en un lugar estratégico entre
Veracruz y la ciudad de México que funcionara como parada y descanso
para los nuevos peninsulares y sobre todo de las autoridades que llega-
ban al nuevo territorio.

A ese respecto también se ha sefialado que Puebla surge bajo la idea
de lograr una sociedad nueva, esto es, que las familias espafiolas que
conformaran dicha poblacion fueran capaces, bajos las actuales circuns-
tancias, de trabajar la tierra por si mismos y satisfacer sus necesidades tal
y como se hacia en su tierra natal, Espana. Ahondando un poco mas, en
recurridas ocasiones se habla de que Puebla constituye un experimento
social ideal, a lo que Julia Hirschberg, explica:

En las primeras décadas la Corona Espafiola enfrentaba en su imperio del
Nuevo Mundo dos problemas sociales basicos e interconectados: Como
proteger a sus subditos indios de sus subditos europeos? ;Como conven-
cer a los conquistadores de que abandonaran la conquista por la coloniza-
cion? El establecimiento de Puebla fue parte del permanente esfuerzo por
resolver ambos dilemas. Alli se instalarian simples labradores, campesinos
dotados con parcelas de similar extension ¢ idéntica influencia, fuera de
las comunidades indigenas y sin contar con el apoyo de los indios. Asi, no
solo los indios y sus propiedades se disociarian de sus potenciales explota-
dores, sino que ademas se demostraria a los espafioles que, a pesar de que
los conquistadores aducian lo contrario, los europeos podian sobrevivir en
el Nuevo Mundo del mismo modo como lo hacian en el antiguo.’

En virtud de ello, la colonizacion sobre la base de una nueva comuni-
dad estaba trazada, sin embargo, “...irdnicamente ese ...experimento so-
cial utopico, destinado a combatir las mismas tendencias aristocraticas
que llegaria a encarnar”.?

Sobre la fecha de fundacion de Puebla existen varias posiciones que se
enmarcan dentro del periodo que va de 1530 a 1534. En la primera de és-
tas, se conjuga tanto la denominacion como el lugar en que se ubicaria. A
fray Julian Garcés, primer obispo de Tlaxcala, se debe segun los historia-
dores, la idea y recomendacion de que se estableciera en dicha ciudad

7 Hirschberg, Julia, “La fundacion de Puebla de los Angeles-mito y realidad”, Histo-
ria Mexicana, México, vol. XXVIIL, nim. 2, octubre-diciembre de 1978, p. 185.
8 Idem.
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una “comunidad experimental”. Fue asi, que la primera audiencia de la
Nueva Espafia acord6 el establecimiento de una poblacion espafiola en
Tlaxcala. La Corona acepta la peticion del obispo Garcés y a fines de
1530 los oidores de la segunda audiencia llegarian a la Nueva Espafia
con instrucciones de establecer una poblacion espafiola en el lugar solici-
tado. No obstante lo senalado, la audiencia de manera discrecional acor-
do, que con el fin de salvaguardar la vida de los indios y sus propieda-
des, el lugar en que se ubicaria seria en algun sitio sobre el camino de
Meéxico a Veracruz, entre las ciudades de Tlaxcala y Cholula. La exacti-
tud del lugar de fundacion ha sido un tema muy debatido por los historia-
dores, no obstante, se comenta que de acuerdo a documentacion contem-
porédnea puede llegarse a una idea mas precisa al respecto, asi a través de

...un informe elevado a la corona el 13 de agosto de 1531, el licenciado
Juan Salmeréon —el oidor encargado especialmente de la fundacion de
Puebla— decia que se habia elegido un sitio ubicado una legua al norte
de Totumiacan (Totimehuacan). Salmeron explicaba que este pueblo ha-
bia sido una poderosa ciudad indigena, pero que habia sido destruida unos
sesenta afos antes por su rival Tepeaca. Los sobrevivientes habian huido a
Tlaxcala dejando solo una pequena comunidad que en 1531 contaba solo
con unas cincuenta o sesenta familias.”

Otro dato importante sobre la ubicacion del lugar se proporciona a tra-
vés del testimonio que fray Juan de Zumarraga envié al Consejo de
Indias acerca de la fundacion de Puebla al decir,

...que la fundacion de 1531 se ubicé al sur de lo que es hoy el cerro de
Guadalupe. Cotejando la informacion de Zumarraga con la de Salmeron,
resultaria que la primera fundacion de Puebla tuvo lugar al sudeste del
actual zocalo, unos cuatro kilometros directamente al norte de Toti-
mehuacan, entre esta poblacion y el cerro de Guadalupe.'’

Sobre la fecha de la fundacién también existen discrepancias, se habla
del 16 de abril de 1531, pero también del 29 de septiembre del mismo
afo, al no poderse sefialar una fecha fehaciente y precisa, se acordo por
un comité en la conmemoracion en 1930, que fuese la de 16 de abril.

9 Ibidem, p. 194.
10 [bidem, p. 195.
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Igualmente, es importante no olvidar que los historiadores han sefialado
que una vez que se establecio el lugar de fundacion y se empezaron a le-
vantar viviendas para las familias de labradores y granjeros espafioles
elegidos, ocurrié la inundacién y destruccion abrupta de las edificaciones
de lo que era en ese entonces Puebla, siendo abandonada por sus pobla-
dores por aproximadamente un afio, aunque no se indica el dia ni mes en
que sobreviene el desastre, la decision de volver a fundar la ciudad de
Puebla, por el contrario, es contundente, cuando en “los registros munici-
pales establecen claramente que Salmeron volvio a discutir con los fran-
ciscanos, hacia el 18 de noviembre de 1532, ‘el asiento y sitio que ha de
tener’ la nueva poblacion y el mejor lugar para los solares y los edificios
publicos™.!!

En cuanto a la denominacién de Puebla, Puebla de los Angeles y Pue-
bla de Zaragoza, son los nombres que se le atribuyeron en distintos esta-
dios. Convenida la fundaciéon de una “nueva sociedad”, uno de los pri-
meros enigmas por resolver seria el como se llamaria. En orden a lo
planteado, Zerén Zapata senala, “que el nombre proviene simplemente
de uso comun, es decir, de ‘lugar donde se puebla’”.!? La concepcion de
Puebla de los Angeles como tal, obedece, segun los historiadores, a una
leyenda popular, en la que se relata que el obispo Garcés “sofid en vispe-
ras del dia de San Miguel (el 28 de septiembre de, supuestamente 1530),
que los angeles lo llevaban a un hermoso lugar que poseia todas las ven-
tajas del mundo: tierra fértil, agua abundante y clima saludable. Al dia si-
guiente condujo a un grupo de franciscanos al lugar donde mas tarde se
fundaria Puebla”.!3 Pero mas alla de leyendas, existen documentos en los
que se hace clara alusion al nombre de Puebla de los Angeles, entre
otros, cuando habiendo sido informada Espaia sobre el desastre de la
inundacion y ésta da instrucciones en noviembre de 1532, a través de los
oidores, que “la poblacién de la ciudad de los Angeles procura con insis-
tencia su conservacion como vuestra majestad lo manda”.'* El reconoci-
miento como “ciudad de los Angeles” también se hace patente en las ac-
tas del cabildo de México al rey, aun cuando reflejan también el
profundo celo que produjo en las autoridades politicas de la ciudad de

11 Jbidem, p. 205.

12° Zeron Zapata, 1945, p. 26, citado por Hirschberg, Julia, op. cit., nota 7, p. 196.

13 Audiencia al rey (30 de marzo de 1531), en ENE, 11, p. 43, citado por Hirschberg,
Julia, op. cit.,nota 7, p. 192.

14 Hirschberg, Julia, op. cit., nota 7, p. 207.
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Meéxico el proyecto de nueva sociedad espafiola que constituia Puebla,
asi, “las actas de este cabildo del 4 de julio de 1533 describen una peti-
cion que se enviaria a la Corona, uno de cuyos capitulos habla del incon-
veniente que hay de hacerse la Puebla de los Angeles...”.!s

Puebla de Zaragoza, como actualmente se le conoce también, adquiere
este nombre de manera oficial debido al decreto que en 1862 emitiera el
presidente Benito Judrez, declarando benemérito de la Patria en grado
heroico al general Zaragoza, al ganar la batalla contra los franceses el 5
de mayo.'® Asimismo, en 1950 el XXXVII Congreso Constitucional del
Estado decreté que la capital fuera llamada Heroica Puebla de Zaragoza.

Superadas las pruebas para el establecimiento de Puebla, tanto étnicas
e ideoldgicas, la “nueva sociedad”, la espafiola e india emprenderian un
gran desarrollo que ya se presagiaba, con manifiesto recelo, de mas de
uno de los personajes de la primera audiencia de la ciudad de México.
Asi, Puebla se significa como la segunda provincia después de la ciudad
de México de mayor auge econémico'” de la colonia durante el siglo
XVIIIL. Hecho que paraddjicamente traeria un cimulo de poder en favor
y a su vez en contra de la Espafia, como se puede advertir a través del es-
tudio de la historia y el movimiento independentista de la Nueva Espaia.

La Puebla colonial, ademas de consolidar su economia, también expe-
rimentaria un avance prodigioso en lo académico gracias a la llegada de
las 6rdenes religiosas'® a la ciudad.

15 Actas de cabildo de México, 1889-1916, III, pp. 42 y 43, citado por Hirschberg,
Julia, op. cit., nota 7, p. 215.

16 La decision de cambiar la denominacion de Puebla de Zaragoza en lugar de Puebla
de los Angeles por el presidente Benito Juarez es como una medida de represalia al grupo
conservador que dominaba la ciudad en ese entonces.

17 Durante el virreinato, a Puebla se le llegd a considerar como el centro de la activi-
dad econdémica que se derivaba del comercio y transporte de mercancias provenientes del
oriente, ademas gracias al efecto climatico de su ubicacion logra la explotacién adecuada
de los recursos naturales sobre todo de la agricultura con grandes repercusiones para la
metropoli.

18 Como bien se sabe, la conquista militar efectuada por los espafioles venia acompa-
flada de la conquista evangélica, en ese tenor se ha apuntado sobre la historia de Puebla
que son los franciscanos los primeros en seguir la ruta trazada por las armas, y a quienes se
agregarian otros grupos religiosos como los dominicos en 1532, los agustinos en 1546 y los
jesuitas en 1578, estableciendo los colegios y seminarios gracias a los cuales se lograria des-
tacar en lo educativo, http://cvc.cervantes.es/actucult/ciudades/puebla/indice/historia.htm. En
combinacion con ello se da, segiin apunta Rosalia Loreto, “el establecimiento de los mo-
nasterios de mujeres en Puebla, promovido por las 6rdenes franciscana, dominica, carmeli-
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Después de la independencia de México, Puebla contintia con su pro-
ceso de desarrollo econémico y cultural y es la cuna de grandes persona-
lidades de la naciente Republica mexicana, que entre otros se cuentan a
Francisco Javier Clavijero, Gabino Barreda y José Maria Lafragua.

Varios serian los acontecimientos que pondrian a Puebla como prota-
gonista de la historia de México. En la lucha por la independencia, sien-
do intendente de Puebla don Manuel Flon, quien junto con Calleja com-
batio a los insurgentes, entre los que se cuenta a Miguel Bravo. En Izicar
y Tehuacan, el general José Maria Morelos alcanzaria la gloria en 1815.
La participacion de personajes de diversos estratos sociales:

Un Juan Nepomuceno Rosains, abogado y hacendado; los hermanos José y
Luis Rodriguez Alconedo, pintores y plateros; Mariano Huesca y José
Maria Sanchez de la Vega, curas; José Francisco Osorno, arriero; Ma-
nuel Mier y Teran, comerciante; Maria Petra Teruel de Velasco, linajuda
ama de casa: Manuel Veytia, terrateniente de la antigua nobleza."

Asi como un sin niimero de mestizos e indios, a quienes la historia no
les hace justicia como héroes nacionales de forma particularizada como
hombres con un nombre propio sino como la masa humana, dejandose
historicamente en el anonimato a seres humanos de gran valia.

Asimismo, Puebla es la ciudad en la que se consuma la independencia
con la entrada a la misma del Ejército Trigarante al mando de Agustin de
Iturbide, el 28 de septiembre de 1821;% ademas, esta presente el triunfo
del ejéreito mexicano contra los franceses en la batalla del 5 de mayo de
1862, que se significaria como uno de los actos heroicos realizados por
los pobladores indigenas en la defensa de la ciudad de Puebla.

ta y agustina, quienes contribuyeron en la organizacion general, jerarquica, espacial y eco-
noémica, implantados y reproducidos en América, por lo que es de particular importancia
resaltar las caracteristicas de la espiritualidad que movid a los mendicantes en Europa para
entender la evangelizacion como proyecto de colonizacion, impulsada precisamente por la
tradicion de repoblacion y reconquista de dichas ordenes religiosas”, Loreto Lopez, Rosa-
lia, Los conventos femeninos y el mundo urbano de la Puebla de los Angeles del siglo
XVIII, México, El Colegio de México-Centro de Estudios Historicos, 2000, p. 16.

19 Morales Carrasco, Ricardo y Flic-Davos de Sagaun, Diego, “Puebla”, Cienfuegos
Salgado, David (coord.), Historia constitucional de las entidades federativas mexicanas,
Meéxico, Porria-UNAM, 2007, p. 687.

20 Sayeg Helu, Jorge, El nacimiento de la Republica federal mexicana, México, Sep-
setentas 159, SEP, 1974, p. 25.
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En el siglo XX, Puebla también participaria en la iniciacién de la Re-
volucién mexicana con intervenciones de importantes y notables perso-
najes como los hermanos Aquiles, Carmen y Méaximo Serdan.

Puebla se localiza en el centro oriente del territorio nacional, y colinda
con los estados de Guerrero, Hidalgo, México, Morelos, Oaxaca, Tlaxca-
la y Veracruz. Cuenta con una superficie territorial de 33,919 kilémetros
cuadrados.

En la actualidad Puebla es una de las entidades federativas del Estado
mexicano, su ciudad capital se caracteriza por su modernidad y estilo co-
lonial, la cual incluso ha sido declarada por la UNESCO “Patrimonio
Cultural de la Humanidad” a partir de 1987.2!

Gran parte de la economia de Puebla se basa principalmente en la in-
dustria automotriz y en la produccion de textiles. No obstante, el desarro-
llo econdomico por el que transita es representativo para ciertos sectores
de la poblacion, principalmente para las familias de inmigrantes euro-
peos instalados en la zona, sin que ello represente un bienestar general a
la comunidad poblana, por el contrario existen zonas, compuestas de in-
digenas en franca pobreza: Zoquitlan, Coyomeapan, Huehuetla y Camo-
cuautla.

El estado de Puebla se divide en 217 municipios, y es la segunda enti-
dad de la Republica mexicana, s6lo después de Oaxaca, con el mayor nii-
mero de subdivisiones. Asimismo se divide en veintidos distritos judicia-
les y veintiséis distritos electorales.

La poblacion del estado, de acuerdo con el II Conteo de Poblacion co-
rrespondiente al 2005, cuenta con 6,348 localidades con un total de
5,383,133 habitantes. La mayoria de las localidades censales del estado
son rurales. Las ciudades con mayor niimero de habitantes del estado son
la ciudad de Puebla con el 27.60% de la poblacion total, después Tehuacan
con solo el 4.84% de la poblacién, seguidos por San Martin Texmelucan,
Atlixco y San Pedro Cholula, tinicos municipios con poblaciones mayores
a cien mil habitantes.

En el estado de Puebla se encuentra uno de los mas altos indices de
poblacion indigena de la Republica; en relacion con ello, en el 2000 la

21 Archundia de la Rosa, Rodolfo, “La autonomia del Poder Judicial del Estado de
Puebla”, en Andrea Sanchez, Francisco José de (coord.), Derecho constitucional estatal.
Estudios historicos, legislativos y teorico practicos de los estados de la Republica mexi-
cana, México, UNAM, 2000, p. 297.
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Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas se calcu-
laba que la poblacion indigena del estado era de 957,650 personas y
constituia el 18% de la poblacion de la entidad. En 2002 se calculaba que
en la ciudad de Puebla habia alrededor de 69,000 personas indigenas.

El nahuatl, totonaca, mazateco y popoloca, otomi y mixteco son las
lenguas que se hablan en los pueblos indigenas de la entidad federativa
poblana, en el que el ndhuatl domina con un 70% de los habitantes, el to-
tonaca el 18%, mazateco y polaca con mas de 14 y 13 mil habitantes,
otomi mas de 7 mil y el mixteco con 6 mil.

1. Escudo de armas de la ciudad de Puebla

Por Cédula Real expedida el 20 de julio de 1538 en Valladolid, Carlos
V y su madre la reina Juana, otorgaron a Puebla un escudo de armas en
el que se contempla una ciudad con cinco torres de oro asentadas sobre
un campo verde y dos angeles, uno a cada lado, vestidos de blanco, real-
zados de purpura y oro asidos a la propia ciudad.

Encima, a mano derecho hay una K y a la izquierda una V, que quieren
decir Karolus Quintus. Las dos letras son de oro y en la parte baja de la
ciudad, bajo el campo verde, un rio de agua en campo celeste y una orla en
torno de dicho escudo, unas letras de oro en campo colorado que dice:
Angelis suis Deus de te ut Custodiant te in Omnibus Viis tuis (Dios ordend
a sus angeles que te guardase en todos tus caminos).??

2. Historia del Congreso de Puebla

En el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana
de 1814 Puebla aparece como una provincia, y no es sino hasta el Acta
Constitutiva del 31 de enero de 1824, cuando se le atribuye la naturaleza
estatal.

El 18 de marzo de 1824 se instald solemnemente el Primer Congreso
Constituyente del Estado Libre y Soberano de Puebla. El 18 de octubre de
1824 se jurd en Puebla la Constitucion federal, y el 18 de diciembre del
afno siguiente la Constitucidon Politica del Estado de Puebla; al dia si-
guiente se nombrod primer gobernador constitucional del estado, y la

2 Wikipedia.com.
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Constitucion fue promulgada el 7 de diciembre de 1825.23 Asi desde
1825 el estado de Puebla ha tenido cuatro constituciones, comenzando
precisamente con la promulgada en 1825, la segunda correspondiente a
1861, otra mas expedida en 1917 y la actual que data de 1982.

Es la expedicion de la Constitucion de 1824 en la que se establece la
division de los estados y en la que se reconoce al estado de Puebla, lo
que da lugar a que, el 7 de diciembre de 1825, surgiera la primera Cons-
titucion del estado y cuyos antecedentes se inician con la instalacion so-
lemne de la Diputacion Provincial de Puebla el 18 de agosto de 1821,
conformada por seis diputados propietarios y tres suplentes, cuya sede
era una sala anexa a la de Cabildos, ahora Palacio del Ayuntamiento de
Puebla. Después de la abdicacion de Iturbide, el 8 de febrero de 1824, se
jurd el Acta Constitutiva de la Federacion, determinando el sistema fede-
ral, y en virtud de la cual se otorgaba soberania a los estados para tener
una Constitucion propia. Es el 19 de marzo de 1824 cuando se instala so-
lemnemente el Primer Congreso Constituyente para elaborar su propia
Constitucion la que se promulga el 7 de diciembre de 1825, siendo go-
bernador del estado, el general José Maria Calderon.*

II. FUENTES DEL DERECHO PARLAMENTARIO

Nuestro sistema juridico nacional tiene como norma suprema a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y como norma
fundamental es la que establece las directrices y lineamientos juridico
politicos de la organizacion del Estado y sus instituciones, asi como los
derechos humanos articulados en una unidad.

En ese sentido, la propia Constitucion establece la forma de organiza-
cion politica en una Republica federal, democratica y representativa que
adopta el Estado mexicano bajo el pacto federal y que por consecuencia
asumen las treinta y un entidades federativas y un Distrito Federal.

La actual Constitucion del estado de Puebla fue expedida el 17 de
noviembre de 1982. Dentro de su estructura, varias son las disposicio-
nes que articulan la composiciéon y funcionamiento del poder publico
del estado, de entre los que nos interesa el correspondiente al Poder Le-
gislativo.

23 Morales Carrasco, Ricardo y Flic-Davos de Sagaun, Diego, op. cit., nota 19, p. 687.
24 Idem.
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Es el titulo tercero sobre, “el Poder Legislativo”, integrado por cinco
capitulos, el que prevé los articulos 32 a 69 en los cuales se establece el
ejercicio del Poder Legislativo, su integracion, forma de eleccion de los
legisladores, la instalacion y labores del Congreso, periodos de sesiones,
las facultades del Congreso y de la Comision Permanente, asi como de la
iniciativa y formacion de las leyes.

La regulacion sobre el Poder Legislativo se complementa también a
través de un conjunto de normas de caracter organico que expide el mis-
mo Congreso local para sustentar juridicamente su organizacién y fun-
cionamiento, nos referimos a la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Puebla del 2 de octubre de 1917, la Ley Orgéanica del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de Puebla, emitida a través del
decreto correspondiente del 29 de julio de 1999. Esta ley se integra por
setenta y seis articulos y cuatro articulos transitorios.

Otros ordenamientos como el Cddigo de Instituciones Electorales del
Estado de Puebla, publicado el 24 de febrero de 1995, y sus reformas de
1997, es importante en la reglamentacion sobre los representantes popu-
lares en los partidos politicos y las elecciones de los mismos para formar
parte del Congreso local y desde luego otros puestos de eleccion popular
local. También son ordenamientos aplicables a la materia el Reglamento
Interior del Honorable Congreso del Estado Libre y Soberano de Puebla
del lo. de enero de 2004, y la Ley de Responsabilidad de los Servidores
Publicos del Estado de Puebla del 15 de diciembre de 1994.

III. INTEGRACION DEL CONGRESO

Se establece en el articulo 32 de la Constitucidon del Estado de Puebla
que:

El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en una asamblea de diputa-
dos que se denominard “CONGRESO DEL ESTADO”. En el caso especifico
de México, el Poder Legislativo en los estados se deposita en una sola ca-
mara, ello se ha mantenido a pesar de que su origen se remonta con la se-
paracion del Senado en la Constitucion de 1857, precepto que no fue revo-
cado al restablecerse la institucion en 1874.%

25 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1985,
p. 136.
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Corresponde al articulo 33%¢ establecer como estd compuesto el Con-
greso del Estado, el cual sefiala que se integrara por veintiséis diputados
electos por el principio de mayoria relativa, mediante el sistema de distri-
tos electorales uninominales, y hasta quince diputados que seran electos
por el principio de representacion proporcional (plurinominales). De esta
forma el Congreso se integrara por cuarenta y un diputados. Cabe hacer
mencion que antes de la reforma constitucional local de 1994, el Congre-
so se integraba por veitinueve diputados, de los cuales eran veinidos por
mayoria, y hasta nueve por la via plurinominal.

La Constitucion en su articulo 35, fraccion 1V, es puntual al sefialar
que en ningin caso un partido politico podra contar con mas de veintiséis
diputados por ambos principios.

Por su parte el Codigo de Instituciones Electorales del Estado de Pue-
bla?’ sefiala en el articulo 16, que el Poder Legislativo se deposita en una
asamblea de diputados que se denomina “Congreso del Estado”, el cual
se integra con veiniséis diputados electos seglin el principio de mayoria
relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominales. Asi
mismo especifica que: a) la primera asignacion corresponde a cada parti-
do politico con derecho a participar en la eleccidon por este principio re-
caera en la formula de candidatos del propio partido politico que por si
mismo, haya obtenido el mayor porcentaje de votos en la eleccion de di-
putados por el principio de mayoria relativa, siempre que no hubiera al-
canzado la constancia respectiva conforme a dicho principio, y b) los
subsecuentes serdn asignados conforme al sistema de listas votadas en
una circunscripeion plurinominal, que correspondera a la totalidad del te-
rritorio del estado.

Se debe tener presente que la misma ley electoral establece que por
cada diputado propietario se elegira a un suplente.

El Congreso durara en su encargo tres afios, esto es, el Congreso se re-
novaré en su totalidad cada tres afios e iniciard el 5 de enero del afio si-
guiente al de la eleccion.

La actual Legislatura, todavia en funciones, corresponde a la LVI, cu-
yo periodo constitucional abarca del 15 de enero de 2005 al 14 de enero
de 2008. Asi la Legislatura se conformo con diputados de seis fracciones
parlamentarias:

26 Articulo reformado por decreto del 22 de septiembre de 2000.
27 Publicada el 20 de septiembre de 2000.
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» Veitiséis del Partido Revolucionario Institucional (PRI).
* Diez del Partido Accion Nacional (PAN).

* Dos del Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

» Uno del Partido Verde Ecologista de México (PVEM).
* Uno del Partido del Trabajo (PT).

* Uno de Convergencia.

La conformacion de la Legislatura tuvo modificaciones derivadas del
proceso electoral federal de 2006; se declararon independientes tres le-
gisladores, dos del PRI y uno del PRD; aunado a la renuncia de un legis-
lador que pas6 del PRI a Convergencia, quedando integrada la legislatura
de la siguiente manera:

e Veititrés del PRI.

e Diez del PAN.

e Uno del PRD.

e Uno del PVEM.

e Uno del PT.

* Dos de Convergencia.?®

El 10 de noviembre de 2007 se realizaron en la entidad las elecciones
estatales para elegir la LII Legislatura, que de acuerdo con el articulo 42
de la Constitucion, comenzara a funcionar el 15 de enero de 2008, te-
niendo en cuenta que la misma disposicion sefiala la renovacion del Con-
greso en su totalidad cada tres afios.

Los primeros resultados de la jornada electoral fueron, que el PRI y el
Partido Verde Ecologista, en la Coalicién Unidos para Ganar, obtuvieron
la totalidad de las diputaciones (veitiséis) al computarse todas las casi-
llas. Asimismo de los 217 municipios gand 143; cincuenta y nueve para
el PAN; trece para la Alianza PRD-Convergencia; cuatro para el PT; dos
para el Panel y uno para el PEC.%»

No obstante el resultado abrumador de los primeros conteos, se deter-
mind, por conducto del Instituto Electoral del Estado, que en la eleccion
de diputados bajo el principio de mayoria relativa el Partido Accion Na-

28 http:/feswipedia.org/wiki/Heroica_Puebla_de Zaragoza.
29 «“Carro completo del tricolor en el Congreso de Puebla”, La Crénica, 13 de no-
viembre de 2007, p. 6.
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cional gan6 una diputacion, la Coalicion Unidos para Ganar (PRI, PVEM)
obtuvo veinticinco y los demas partidos, Coalicion para el bien de Puebla
(PRD, Convergencia), Partido del Trabajo, Partido Alianza Socialdemo-
crata, Partido Nueva Alianza y el Partido Esperanza Ciudadana no logra-
ron ganar ninguna diputacion.>

IV. ORGANIZACION POLITICA

Como se ha sefialado, el ejercicio del Poder Legislativo se deposita en
una asamblea de diputados que se denominard “Congreso del Estado”
(articulo 32 C). Asimismo se contempla la creacion de una Mesa Directi-
va como organo de direccion del Pleno del Congreso, propuesta por los
diputados en votacion secreta y por planilla, para presidir las sesiones, la
cual se integrara por un presidente, un vicepresidente, dos secretarios y
dos pro-secretarios, quienes duraran en el cargo durante todo el periodo
ordinario para el que fueron electos. El nombramiento de la Mesa Direc-
tiva estara a cargo de la Comision Permanente después de verificarse una
Junta Preparatoria, dentro de los cinco dias anteriores a la fecha en que el
Congreso inicie su periodo ordinario de sesiones o convoque a sesiones
extraordinarias o solemnes (articulo 25 de la Ley Orgénica del Poder Le-
gislativo, en adelante LOPL).

Al presidente de la Mesa Directiva, como principal responsable de diri-
gir los trabajos de las sesiones del Pleno, se le atribuyen una serie de fun-
ciones de diversa indole, entre otras: citar y presidir las sesiones del Con-
greso; convocar a sesiones extraordinarias; representar a la Legislatura en
diversos actos; abrir y levantar las sesiones; llamar al orden en las sesio-
nes; salvaguardar el fuero constitucional de los diputados y velar por la in-
violabilidad del recinto parlamentario; determinar el orden del dia; requerir
a las comisiones generales y especiales que presenten los dictamenes soli-
citados; conceder licencia a los diputados; ordenar los descuentos a los di-
putados por faltas injustificadas; dar contestacion al informe que presente
el titular del Poder Ejecutivo del estado.

Por lo que respecta a las funciones del vicepresidente asi como de los
secretarios de apoyo, son complemento y desarrollo de tareas administra-
tivas encomendadas al presidente.

30 Proceso Electoral Ordinario Puebla 2007, Concentrado de cémputo final de la
eleccion de diputados por el principio de mayoria relativa.
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La Gran Comision es el érgano colegiado de gobierno del Congreso
del Estado, encargado de dirigir y optimizar el ejercicio de las funciones
legislativas, politicas y administrativas de éste. Se integrara por ocho
diputados de los cuales cinco seran del grupo parlamentario mayoritario,
dos diputados seran de la primera minoria y un diputado de la segunda
minoria. Funcionara durante todo el ejercicio constitucional de la legisla-
tura. La Gran Comision estara presidida por un presidente que sera un di-
putado del grupo parlamentario mayoritario, quien tendra voto de cali-
dad. También participaran con voz, pero sin voto, en dicha Comision, los
coordinadores de los demas grupos parlamentarios con representacion en
el Congreso del Estado. Los miembros de la Gran Comision se elegiran
por planilla y en voto secreto en la segunda sesion del primer periodo or-
dinario de sesiones (articulo 40 de la LOPL).

Se establecen como funciones de la Gran Comision: proponer a los
miembros que integraran a las comisiones generales y las especiales, asi
como a los comités para su aprobacion para el Pleno; conducir a través de
su presidente o de manera conjunta, las relaciones politicas de la legislatu-
ra con los demds poderes del estado, de la Federacion y de las entidades
federativas; coordinar las tareas legislativas, politicas y administrativas de
la Legislatura; someter a consideracion y acuerdo de la Legislatura, cuan-
do lo estime necesario, los nombramientos o remociones del secretario ge-
neral del Congreso del Estado y del auditor general del Organo de Fiscali-
zacion Superior del Estado, y sobre las renuncias o solicitudes de licencia
que éstos le presenten, proponiendo en caso necesario a los sustitutos, en
la que se tomaré en cuenta lo dispuesto por la Ley del Organo de Fiscali-
zacion Superior del Estado, la Ley de los Trabajadores al Servicio del
Estado, el Estatuto del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria del Poder
Legislativo del Estado y demas disposiciones aplicables.

El secretario general del Congreso del Estado y el auditor general del
Organo de Fiscalizacion Superior, en sus respectivos ambitos, tendran
igual nivel y jerarquia administrativa para todos los efectos. Entre sus
facultades estan: nombrar y remover a directores generales del Congre-
so del Estado y auditores especiales del Organo de Fiscalizacién Supe-
rior del estado, quienes otorgaran la protesta de ley ante ésta; asi como
resolver sobre las renuncias o solicitudes de licencia que éstos le presen-
ten, proponiendo en caso necesario a los sustitutos, tomando en cuenta
para ello lo dispuesto por la Ley del Organo de Fiscalizacion Superior, la
Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado, el Estatuto del Servicio
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Civil de Carrera Parlamentaria del Poder Legislativo del estado y demas
disposiciones aplicables. Los directores generales del Congreso del Esta-
do y los auditores especiales del Organo de Fiscalizacion Superior, en
sus respectivos ambitos, tendran igual nivel y jerarquia administrativa
para todos los efectos. Algunas de sus facultades son: proponer a la Le-
gislatura, la sustitucion de los miembros integrantes de las comisiones y
de los comités cuando exista causa justificada para ello; aprobar el Pro-
yecto de Presupuesto Anual del Congreso; coadyuvar con las comisiones
y los comités del Congreso a la realizacion de sus propias funciones; ce-
lebrar convenios de coordinacién con las entidades y dependencias del
Gobierno del estado, cuando los mismos no tengan duraciéon mayor a la
del periodo para la que fue electa; acordar la realizacion de seminarios y
cursos de actualizacion para los diputados y los servidores publicos del
Congreso; asumir y ejercer atribuciones que no estén expresamente sefa-
ladas a la Mesa Directiva (articulo 41 de la LOPL).

Son varias las atribuciones del presidente de la Gran Comision previstas
por la ley, entre las que se encuentran: presidir las sesiones; coordinar las
funciones y actividades de la Gran Comision; tener la representacion legal
del Poder Legislativo del estado, conjunta o indistintamente con el secreta-
rio general; citar a sesiones de la Gran Comision; conducir las relaciones
politicas de la Legislatura con los demds poderes del estado, de la Federa-
cion y de las entidades federativas; someter a la Gran Comision el Proyec-
to de Presupuesto Anual del Congreso del Estado; proponer a la Gran Co-
mision la creacion de las dependencias administrativas que sean necesarias
para el adecuado funcionamiento del Poder Legislativo; conocer de las re-
soluciones y sanciones que por responsabilidad administrativa imponga el
Comité del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria al personal administra-
tivo del Poder Legislativo que no sea nombrado por el Pleno; presidir el
Comité del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria; suscribir convenios de
coordinacion y colaboracion administrativa con los otros poderes del esta-
do; Contar con el personal necesario para la eficaz conduccion politica y
administrativa del Congreso; aprobar programas de auditoria del desempe-
o de los servicios publicos del Congreso (articulo 42 de la LOPL).

V. GRUPOS PARLAMENTARIOS

El articulo 49 de la LOPL prevé que los diputados del Congreso del
Estado podran organizarse en grupos parlamentarios, con el objeto de
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coadyuvar al mejor desarrollo del proceso legislativo, orientando y esti-
mulando la formacion de criterios comunes en los debates. Cada grupo
parlamentario corresponderad a un partido politico con representacion en
el Congreso del Estado, y se integrara con los diputados a dicho partido
politico, asi como los que siendo ajenos a la organizacion politica deci-
dan integrarse a ese grupo.

Para organizarse en grupos parlamentarios se requiere: elaborar un ac-
ta en la que se haga constar que la mayoria de los diputados de un mismo
partido aceptan constituirse en grupo parlamentario, y nombrar al diputa-
do que coordinara el grupo (articulo 50 de la LOPL).

El acreditar la formacion y designacion de coordinador por los grupos
parlamentarios, deberd hacerse en la segunda sesion del primer afio de
ejercicio legal de la Legislatura. El coordinador podra ser removido en
cualquier tiempo por la mayoria de los integrantes del grupo. Si por el
contrario, no hay acuerdo en el grupo parlamentario sobre la designacion
del coordinador, debera darse aviso a la Mesa Directiva, esto podra ha-
cerse en cualquier tiempo.3! Se establece también que el presidente de la
Mesa Directiva comunicara al Pleno las designaciones de los coordina-
dores de los grupos parlamentarios (articulo 51 de la LOPL).??

Los representantes de cada grupo parlamentario tienen una funcion
muy importante al constituir el conducto para concertar la realizacion de
las tareas legislativas con la Mesa Directiva, la Gran Comisién y la Co-
mision Permanente. Para que los grupos puedan llevar a cabo sus funcio-
nes dispondran de locales adecuados, asesores, personal y elementos ma-
teriales (articulo 52 LOPL).?3

VI. SISTEMA DE COMISIONES

De las comisiones y comités

El Congreso del Estado para poder dar cumplimiento a sus funciones
se organiza con el nimero de comisiones generales y comités necesarios.
Las comisiones referidas son organos colegiados que se integran por di-

31 El segundo parrafo del articulo 51 fue reformado por decreto del 19 de diciembre
de 2003.

32 Este parrafo fue adicionado como un tercero por decreto del 19 de diciembre de 2003.

33 Segundo parrafo, articulo 52, reformado por decreto a el 19 de diciembre de 2003.
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putados, cuyas funciones son analizar y discutir las iniciativas de ley o
de decretos, proyectos de acuerdos y demas asuntos que le sean turnados
por el Pleno o la Comisién Permanente, segiin corresponda, con el objeto
de elaborar, en su caso, los dictimenes con minuta o resoluciones que
correspondan.

La competencia de las comisiones generales** se deriva de su propia de-
nominacion, en correspondencia a las respectivas areas de la administra-
cion estatal y municipal. Estas comisiones (articulo 43 de la LOPL) seran:

I. Gobernacidn, Justicia y Puntos Constitucionales;
II. Hacienda Publica y Patrimonio Estatal y Municipal;
III. Desarrollo Rural;
IV. Desarrollo Social;
V. Comunicaciones y Transportes;
VI. Salud y Grupos con Capacidad Diferenciada;
VII. Educacién, Cultura y Deporte;
VIII. Trabajo, Competitividad y Previsién Social;
IX. Derechos Humanos;
X. Equidad y Género;
XI. Asuntos Indigenas;
XII. Inspectora del Organo de Fiscalizacion Superior;
XIII. Seguridad Publica y Proteccion Civil;
XIV. Desarrollo Econémico y Turistico;
XV. Desarrollo Urbano y Medio Ambiente;
XVI. Migracion y Asuntos Internacionales;
XVIIL. Asuntos Municipales, y
XVIII. Instructora.

Los miembros de las comisiones, tanto generales como de las espe-
ciales, seran designados por el Pleno durante la tercera sesion del pri-

34 Las fracciones 1-VI, XII y XIII del articulo 43 fueron reformadas, y adicionadas

las fracciones XIV, XV y XVI por decreto del 8 de febrero de 2002.

La fraccion VI del articulo 43 se reformo por decreto del 15 de julio de 2004.

La fraccion VIII del articulo 43 se reformd por decreto del 11 de julio de 2005.

Las fracciones XV y XVI del articulo 43 fueron reformadas, y adicionada la frac-
cion XVII por decreto del 11 de julio de 2003.

La fraccion XVI del articulo 43 fue reformada, y adicionadas las fracciones XVII
y XVIII por decreto del 19 de diciembre de 2003.

El articulo 44 fue reformado por decreto del 19 de diciembre de 2003.
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mer periodo ordinario de sesiones del primer afio de su ejercicio consti-
tucional.

Las comisiones generales se integraran por siete diputados, de los cua-
les uno sera el presidente, otro secretario y los cinco restantes vocales.
La eleccion de las comisiones generales se hara por planilla a propuesta
de la Gran Comision, por mayoria de votos y en votacion secreta, y en su
integracion estaran representados los grupos parlamentarios, tomando en
cuenta su importancia cualitativa (articulo 44 de la LOPL).

Las comisiones generales, al igual que los comités, se constituiran de
manera definitiva y funcionaran durante toda la Legislatura, debiéndose
reunir cuando menos una vez al mes.

Por lo que respecta a las comisiones especiales,* éstas seran nombra-
das por el Congreso a propuesta de la Gran Comision, la que fijara el nt-
mero de sus componentes y se abocaran de manera exclusiva a los asun-
tos que se les encomiende (articulo 46 de la LOPL).

Para que el Congreso del Estado lleve a cabo su funcién administrati-
va, contara con los comités de:

I. Administraciéon del Patrimonio y de los Recursos Materiales,
Técnicos y Humanos;
II. Archivo y Biblioteca;
III. Asuntos Editoriales y Cronica Parlamentaria;
IV. Gestoria y Quejas;
V. Informatica, y
VI. Comunicacion Social (articulo 47 de la LOPL).

Los integrantes de los comités seran designados de la misma forma y
numero que los correspondientes de las comisiones generales (articulo 48
de la LOPL).

Comision Permanente

La Comision Permanente es un 6rgano del Poder Legislativo que fun-
ciona durante los periodos de receso del Congreso, cuyas funciones y

35 Las fracciones II, III y IV del articulo 47 fueron reformadas, y adicionadas las
fracciones V' y VI por decreto del 8 de febrero de 2002.
El ultimo parrafo del articulo 47 fue reformado por decreto del 19 de diciembre de
2003. El articulo 48 fue reformado por decreto del 19 de diciembre de 2003.
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atribuciones se estableceran por la Ley Orgéanica y su Reglamento (ar-
ticulos 59 de la Constitucion local y 53 de la LOPL).

La Comisién Permanente serd nombrada en la ultima sesion del perio-
do ordinario, se integrard con nueve diputados, el primero sera el presi-
dente y el ultimo el secretario; las faltas de ambos seran suplidas por el
diputado que le siga o anteceda en el orden de nombramiento. Para la va-
lidez de las sesiones, se necesita de la presencia de cuando menos cinco
diputados (articulos 59 de la Constitucion local y 55 de la LOPL).

Las atribuciones de la Comision Permanente (articulo 61 de la Consti-
tucion local) son:

L

II.

I1I.

IV.

VL

VIL

Acordar por si o a propuesta del Ejecutivo, oyéndolo en el pri-
mer caso, la convocatoria de la legislatura a sesiones extraordi-
narias. La convocatoria sefnalard el objeto de las sesiones y la fe-
cha en que deban comenzar.

Recibir la protesta del gobernador, de los diputados, de los ma-
gistrados del Tribunal Superior de Justicia, del Tribunal Electo-
ral del Estado, de los consejeros electorales y del consejero pre-
sidente del Consejo General del Instituto Electoral del Estado.
Conceder licencias al gobernador del estado, a los diputados
cuando el niimero de éstos no exceda de la mitad de los que la
integran y a los servidores publicos de la Legislatura y del Orga-
no de Fiscalizacion Superior del Estado, y nombrar en calidad de
provisionales, gobernador del estado, magistrados del Tribunal
Superior de Justicia y a los magistrados del Tribunal Electoral
del Estado.

Nombrar gobernador provisional, cuando falte absolutamente el
gobernador de eleccion popular dentro de los cuatro tltimos afnos
del periodo, si la falta acaeciere durante un receso del Congreso, y
convocar a éste para elegir gobernador sustituto.

Llamar a los diputados suplentes cuando exista cualquiera causa
que inhabilite a los diputados propietarios designados para inte-
grar la Comision Permanente o fallecieren éstos.

Recibir las solicitudes y demas documentos que se dirijan al Con-
greso, resolviendo los asuntos que tengan el caracter de urgentes.
Turnar a la Comision General que corresponda, para dictamen,
los asuntos que reciba y que sean de competencia del Congreso,
el que resolvera sobre ellos en el periodo ordinario de sesiones.
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Asimismo, se establecen otras atribuciones a cargo de la Comision
Permanente, entre las que se encuentran: nombrar provisionalmente al
presidente, regidores o sindicos municipales, como lo previene la Ley
Organica Municipal, comunicandolo al Pleno para que proceda en defini-
tiva; dictaminar los asuntos que queden en tramite y que no requieran de
la expedicion de una ley o decreto; llevar la correspondencia de los pode-
res de la Federacion con los estados y municipios de la entidad; autorizar
al titular del Poder Ejecutivo del estado, para celebrar convenios con la
Federacion, los municipios del estado y las demas entidades federativas.
(articulo 55 de la LOPL).

VII. ORGANIZACION TECNICA Y ADMINISTRATIVA

El Congreso del Estado estara administrado por un secretario general,
nombrado por el Pleno del Congreso a propuesta de la Gran Comision
(articulo 60 de la LOPL).

El secretario general del Congreso depende, dentro del esquema jerar-
quico institucional del mismo, de la Gran Comisidon y coordinara sus ac-
tividades con la Mesa Directiva del Congreso (articulo 61 de la LOPL).

La ley de la materia sefiala que para ser secretario general del Congre-
so se deben cumplir ciertos requisitos como: ser ciudadano poblano en
pleno goce de sus derechos; ser de notoria honradez y no haber sido sen-
tenciado por delito doloso que amerite pena corporal, ni sancionado por
responsabilidad administrativa, y poseer titulo de licenciado en derecho,
con antigiiedad minima de cinco afios (articulo 62 de la LOPL).

La Secretaria General, para poder llevar a cabo sus funciones y el des-
pacho de los asuntos de su competencia, contara con las dependencias
técnica administrativas siguientes: Direccion General de Apoyo Parla-
mentario, Vinculacion Institucional e Informatica Legislativa;*® Direc-
cion General de Asuntos Juridicos, de Estudios y de Proyectos Legislati-
vos; Direccion General de Comunicacion Social; Direccion General de
Coordinacion Administrativa, y Unidad de Relaciones Publicas.

A su vez la Secretaria General y las direcciones generales contaran
con el numero de coordinadores, jefaturas de departamento y servidores

36 Esta Direccion correspondiente a la fraccion I fue reformada por decreto del 19 de
diciembre de 2003.
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publicos de confianza y de base necesarios para desarrollar sus funciones
(articulo 63 de la LOPL).”’

1. Centro de Estudios sobre Desarrollo Economico
v Finanzas Publicas®

Ademads de las dependencias sefaladas, el Congreso del Estado tam-
bién podra contar con otro 6rgano de apoyo, de caracter institucional y
no partidista denominado Centro de Estudios sobre Desarrollo Economi-
co y Finanzas Publicas, que estara integrado por especialistas en el anali-
sis, organizacion y manejo de informacién relacionada con las finanzas
publicas y el desarrollo del estado (articulo 64 de la LOPL).

Se ha sefialado que el Centro tendra entre otras funciones: analizar las
iniciativas de Ley de Ingresos y de Egresos del estado, leyes de ingresos
de los municipios, leyes fiscales, leyes hacendarias y, en general, sobre
los temas de caracter economico y fiscal competencia del Congreso; ela-
borar los analisis, proyecciones y calculos que le sean requeridos por la
Gran Comision, a las comisiones generales y especiales, y a grupos par-
lamentarios y diputados, acerca del campo de las finanzas publicas; pro-
porcionar a la Gran Comision, las comisiones generales y especiales,
grupos parlamentarios y diputados, la informacion que requieran para lle-
var a cabo sus funciones en lo concerniente a las finanzas publicas y desa-
rrollo del estado; asesorar a la Gran Comision, las comisiones generales y
especiales, grupos parlamentarios y diputados, cuando lo requieran en ma-
teria economica; llevar a cabo, a peticion de la Gran Comision, las comi-
siones generales y especiales, grupos parlamentarios y diputados, investi-
gaciones y estudios sobre los temas directamente relacionados con las
finanzas publicas y desarrollo del estado (articulo 65 de la LOPL).

El Centro tendrd como o6rganos de direccion a: un Consejo Directivo,
que sera el maximo organo de gobierno, integrado por un presidente, que
sera el presidente de la Comision de Hacienda Publica y Patrimonio
Estatal y Municipal, asi como con los presidentes de las comisiones ge-

37 Esta parte correspondiente al ultimo parrafo del articulo 63 fue reformado por de-
creto del 19 de diciembre de 2003.

38 Por lo que respecta a la creacion y regulacion de esta dependencia, se hizo necesa-
rio adicionar el capitulo XII a la Ley Organica del Congreso del Estado de Puebla, por
decreto del 19 de diciembre de 2003.
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nerales y comités que se establezcan, y un director general (articulos 66
y 67 de la LOPL).

2. Servicio civil de carrera parlamentaria

De acuerdo con el articulo 79, fraccion XXIII bis, de la Constitucion
estatal, le corresponde al gobernador o titular del Ejecutivo estatal,

...establecer el Servicio Civil de Carrera para los servidores publicos de
la administracion publica estatal, en el que se regulara el ingreso, perma-
nencia, promocion y en su caso, remocion de los servidores publicos,
con criterios de calidad, eficiencia, mérito, lealtad, objetividad, legali-
dad, imparcialidad y equidad.”

Respecto al servicio civil de carrera cabe mencionar, que dentro del
ambito del Poder Legislativo estatal se habla a su vez del servicio civil
de carrera parlamentaria, sefialandose que el Congreso del Estado es el
organo encargado de establecer el servicio civil de carrera parlamentaria,
atendiendo a la capacidad, idoneidad, rectitud, probidad, constancia y
profesionalismo de sus servidores publicos (articulo 73 de la LOPL).4

El propésito que tiene el servicio civil de carrera parlamentaria es ga-
rantizar la estabilidad y seguridad en el empleo, promover la capacita-
cion permanente del personal, asi como fomentar la vocacion de servicio
(articulo 74 de la LOPL).*!

Con el objeto de dar cumplimiento con el servicio civil de carrera parla-
mentaria, el Congreso del Estado expedira y vigilara la exacta observancia
del Estatuto del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria del Poder Legisla-
tivo del Estado, el que contendra: el sistema de mérito para la seleccion,
promocion y ascenso de los servidores publicos del Poder Legislativo; los
principios de estabilidad y permanencia en el trabajo; el sistema de clasifi-
cacion y perfiles de puestos; el sistema salarial y de estimulos, y los pro-
gramas para la capacitacion, actualizacion y desarrollo de los servidores
publicos (articulo 75 de la LOPL).*?

39 La fraccion XXIII del articulo 79 fue reformada, y adicionada la fraccion XXIII
bis por decreto del 20 de febrero de 2002.

40 Articulo reformado por decreto del 19 de diciembre de 2003.

41 Idem.

42 Idem.
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Asimismo se sefiala que para poder dar cumplimiento a los objetivos del
servicio civil de carrera parlamentaria y su Estatuto, el Congreso del Estado
podra celebrar convenios de coordinacion o colaboracion con los demas
poderes o con instituciones publicas o privadas (articulo 76 de la LOPL).*

VIII. FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO

1. Instalacion de la Camara

Cuando haya sido declarada la validez de las elecciones de mas de la
mitad de los presuntos diputados, se procedera de acuerdo con la Ley
Organica del Poder Legislativo del Estado y su reglamento, a nombrar pre-
sidente, vicepresidente y secretario del Congreso y a declarar solemne-
mente que queda instalada la Legislatura (articulo 44 C). Para proceder a
la instalacion de la Legislatura en turno, el Congreso del Estado, antes de
clausurar el ultimo periodo de sesiones ordinarias de la correspondiente
Legislatura saliente, nombrara, de entre sus miembros, una Comisioén
Instaladora que deba sucederla, y que represente a la pluralidad. Asi los
miembros de la Comision seran cinco y fungiran: el primero como presi-
dente, el segundo y tercero como secretarios y los dos ultimos como su-
plentes (articulo 13 de la LOPL). Como bien plantea la Ley Organica el
objeto de establecer una Comision Instaladora es el crear los organismos
encargados de llevar a cabo determinados actos y formalidades necesa-
rias para el funcionamiento de las legislaturas entrantes; de esa manera,
la Comision de Instalacion, entre otros actos y funciones, recibira de las
autoridades electorales estatales los constancias de eleccion de los diputa-
dos, informes y notificaciones sobre las impugnaciones, entregara las cre-
denciales de identificacion a los diputados electos (entregar antes del 10 de
enero),* citara a los diputados electos al primer periodo de sesiones ordi-
narias de la Legislatura entrante, entregara por inventario a la primera Me-
sa Directiva de la legislatura entrante, la totalidad de los documentos sefia-
lados en las fracciones I, II y III del articulo 15 (sobre las constancias de
diputados electos, constancias de asignacion de los partidos politicos, etcé-
tera).

43 Articulo adicionado por decreto del 19 de diciembre de 2003.
44 Corresponde a la fraccion IV del articulo 15 reformada por decreto publicado en el
Periddico Oficial del Estado el 19 de diciembre de 2003.
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Asimismo, se convocara en el salon de sesiones a los diputados elec-
tos, y la Comision referida procedera a declarar oficialmente instalada
la Legislatura entrante. También solicitara el presidente de la Comision
que los diputados electos elijan, en escrutinio secreto y por mayoria de
votos, la primera Mesa Directiva, la cual sera anunciada por los secreta-
rios de la Comision Instaladora para que, a peticion del presidente de la
misma, invite a los recién nombrados a que tomen su lugar en el presi-
dium, a quienes se les entregara toda la documentacioén generada y con-
cluiran sus funciones. Como una de las primeras funciones de la prime-
ra Mesa Directiva, a cargo de su presidente, sera la de protestar el cargo
y tomar la protesta de los demas diputados (articulos 46 de la Constitu-
cion local y 16 de laLOPL).

2. Tipos y periodos de sesiones

El Congreso del Estado trabaja, en general, durante el periodo de tres
afios para el que fue electa la Legislatura. No obstante, la naturaleza de
las tareas que desarrollan los legisladores es, como se sabe, en grupos y
asambleas, de ahi que se establezca por la ley determinados periodos o
tiempo de sesiones para llevar a cabo sus funciones. En ese entendido,
son dos los tipos de sesiones que desarrolla el Congreso del Estado: las
ordinarias y las extraordinarias.

Bajo el primer supuesto, el Congreso tendra cada afio tres periodos de
sesiones, los cuales se desarrollan de la forma siguiente:

I. El primero comenzard el 15 de enero, terminard el 15 de marzo y se
ocupara de estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley que se presenten,
y resolvera los demas asuntos que le competan de acuerdo con la Consti-
tucion.

II. El segundo comenzara el 1o. de junio y terminara el 31 de julio, en
el que ademas de conocer los asuntos mencionados en la fraccion anterior,
examinard, revisara y calificara la Cuenta de la Hacienda Publica del Esta-
do del afio inmediato anterior, que sera presentada por el titular del Ejecu-
tivo antes del inicio de este periodo.*

Si se trata del Gltimo afio previo al de conclusion de la administracion
constitucional del Ejecutivo del estado, examinara, revisara y calificara

45 Las fracciones II y III del articulo 50 fueron reformadas por decreto del 20 de fe-
brero de 2002.
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la cuenta publica parcial correspondiente a los meses de octubre a di-
ciembre, que deberd ser presentada por el titular del Poder Ejecutivo,
dentro de los treinta y un dias del mes de enero.

Se establece también que, en los casos previstos en los parrafos ante-
riores, el Congreso deberd declarar si las cantidades percibidas y gasta-
das estan de acuerdo con las partidas respectivas de los presupuestos
aprobados, si los gastos estan justificados y si ha lugar o no a exigir res-
ponsabilidades.

II1. El tercero comenzara el 15 de octubre y terminara el 15 de diciem-
bre, cuya agenda legislativa debera incluir el estudio, la discusion y la
aprobacion de la Ley de Ingresos del Estado y de cada municipio que ha-
bran de entrar en vigor el afio siguiente, asi como el de las zonas catastra-
les y las tablas de valores unitarios de suelo y construccion que sirvan de
base para el cobro de las contribuciones a la propiedad inmobiliaria, las
que se elaboraran y enviaran en términos de la legislacion secundaria.

Se sefiala que tanto el Ejecutivo del estado y los municipios a través
de aquél, remitiran su propias iniciativas de Ley de Ingresos a mas tardar
el quince de noviembre del ejercicio previo a su vigencia; a su vez, en la
misma fecha, el Ejecutivo en forma exclusiva debera enviar la iniciativa
de Ley de Egresos del Estado. En el caso de los ayuntamientos, al enviar
su iniciativa de Ley de Ingresos deberan incluir las zonas catastrales y las
tablas de valores unitarios referidos.

Una vez que sea aprobada la Ley de Ingresos del Estado, el Congreso
procedera al examen, discusion y aprobacion de la Ley de Egresos del
Estado, que habra de regir en el ejercicio siguiente, asimismo se procede-
rd al examen, discusion y aprobacion de los presupuestos multianuales
que el Ejecutivo del estado en su caso proponga.

Se prevén los casos en que no sean aprobadas la Ley de Ingresos del
Estado y la Ley de Egresos, o unicamente esta ultima, o las leyes de in-
gresos de cada municipio, para lo cual se establece que seguiran vigentes
las leyes correspondientes al ejercicio anterior, provisionalmente hasta en
tanto el Congreso emita las aprobaciones respectivas.

En la parte final del articulo 50 constitucional que se esta ananlizando,
se expresa que en la agenda legislativa se deberd también incluir, en el
caso del ultimo afio previo al de conclusion de la administracién consti-
tucional del Ejecutivo del estado, el examen, revision y calificacion de la
cuenta publica parcial correspondiente a los meses de enero a septiem-
bre, que deberd ser presentada por el titular del Poder Ejecutivo, dentro
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de los treinta y un dias del mes de octubre, y debera declararse si las can-
tidades percibidas y gastadas estdn de acuerdo con las partidas respecti-
vas de los presupuestos aprobados, si los gastos estan justificados y si ha
lugar o no a exigir responsabilidades.*®

Por cuanto se refiere a las sesiones extraordinarias del Congreso, se
especifica que éstas se efectuaran cada vez que el Congreso fuere convo-
cado por el Ejecutivo o por la Comisiéon Permanente, y durante ellas s6lo
debera ocuparse de los asuntos que motiven la convocatoria y que forzo-
samente seran precisados en ésta (articulo 51 de la Constitucion local).

Por otra parte, se sefala que todas las sesiones del Congreso del estado
seran publicas excepto cuando se trate de asuntos que exijan reserva o lo
determine el funcionamiento interno del Congreso (articulo 52 de la Cons-
titucion local).

De acuerdo con la Constitucion local, el titular del Poder Ejecutivo es-
tatal asistira a la apertura del primer periodo de sesiones ordinarias en la
que ademas presentara su informe de gobierno. A este acto se le conside-
ra solemne y se lleva a cabo con el objeto de celebrar la apertura del pri-
mer periodo ordinario de sesiones (articulo 90. de la LOPL).

IX. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Como se sabe, dentro de las tareas propias del Congreso del Estado se
encuentra la de crear las leyes que han de regir en el estado. En ese senti-
do, la Constitucion establece como primera premisa quiénes estan facul-
tados para iniciar las leyes y decretos, correspondiendo (articulo 63 de la
Constitucion local):

I. Al gobernador del estado.
II. A los diputados.
III. Al Tribunal Superior de Justicia, en lo relacionado con la admi-
nistracion de justicia.
IV. A los ayuntamientos en lo relativo a la administraciéon municipal.

46 Por cuanto hace a la regulacion sobre el periodo se sesiones ordinarias del Congre-
so del Estado en el articulo 50 de la Constitucion local, cabe mencionar que también esta
prevista, y en idénticos términos, en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado en
su articulo 80., que ademas se agrega a pie de pagina que dicho articulo fue reformado
por decreto publicado en el Periddico Oficial del Estado del 19 de diciembre de 2003.
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V. A los ciudadanos de la entidad*’ (los que deberan estar debida-
mente identificados y constituirse cuando menos en 2.5% de los
inscritos en el Registro Federal de Electores, quienes podran
presentar al Congreso del Estado proyectos de leyes). Se decla-
ra también que no podran ser objeto de iniciativa popular entre
otras materias: la tributaria o fiscal asi como de egresos del es-
tado y la correspondiente al régimen interno de los poderes del
estado.*®

Como lo expresa la Constitucion en su articulo 64, las iniciativas de
ley deberan sujetarse a determinados tramites entre los que se encuen-
tran: dictamen de comision; discusion; aprobarse en votacion nominal,
de la mayoria de los diputados presentes; enviarse al Ejecutivo el proyec-
to aprobado para que en un lapso de quince dias haga observaciones o
manifieste que no las hace; se faculta tanto al Ejecutivo como al Tribunal
Superior de Justicia o al ayuntamiento, autores de iniciativas, el comisio-
nar a funcionarios para que defiendan sus iniciativas, y en el caso del pri-
mero defienda también las observaciones. Los tramites a que se refiere
este articulo podran dispensarse en “caso de urgencia”, y en ese tenor, el
Congreso podra, con el voto de las dos terceras partes de los diputados
presentes, dispensarlos (articulo 69 de la Constitucion local).

1. Votaciones

Una vez que se ha presentado una iniciativa de ley y se hayan cubierto
los tramites previstos en la Constitucidon se procedera, después de su exa-
men y discusion, a su votacion, que de acuerdo con la norma constitucio-
nal sera nominal. Expresdndose también, que si se desecha un proyecto
de ley, éste no podra ser propuesto nuevamente durante el mismo perio-
do de sesiones (articulo 67 de la Constitucion local).*

Aunado a lo estipulado por la norma constitucional, cabe mencionar
que también existen otras formas de llevar a cabo la votacion. Se contem-
plan también las votaciones econdmicas y las secretas. Se entiende por las

47 La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado hace hasta esta parte una réplica
del mismo en su articulo 69.

48 La fraccion V del articulo 63 fue adicionado por decreto del 22 de septiembre de
2000.

49 Articulo reformado por decreto del 22 de septiembre de 2000.
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primeras cuando los diputados se ponen de pie para pronunciarse de forma
positiva o permanecen sentados cuando se pronuncien por la negativa. Las
votaciones secretas se llevaran a cabo mediante cédulas que se repartiran a
cada uno de los diputados y al escuchar su nombre la depositaran en el an-
fora para proceder al computo de los votos una vez que haya terminado la
votacion. En las votaciones nominales, al leerse el nombre de cada diputa-
do diré en voz alta “si” 0 “no”, cuando se trate de votar cualquier asunto o
el nombre de una persona, cuando se trate de algin nombramiento (articu-
los 114 a 121 del Reglamento Interior del Honorable Congreso del Estado
Libre y Soberano de Puebla, en adelante RIC).

2. Veto

Se le denomina “veto” a la facultad que tiene el titular del Poder Eje-
cutivo de hacer observaciones a proyectos de ley que le envie el Congre-
so, dentro de los diez dias habiles posteriores a aquél en que lo recibid
(articulo 72 inciso b de la Constitucion general).® En ese sentido se ha
senalado, que el veto puede ser parcial o total, y ello se entiende cuando
la misma norma fundamental senala: “El proyecto de ley o decreto dese-
chado en todo o en parte por el ejecutivo...”.

Por lo que toca a la Constitucion de Puebla, se establecen ciertas hipote-
sis juridicas tales como que cuando el Ejecutivo no devuelva en el término
de quince dias un proyecto de ley con observaciones se entendera que lo
aprueba, exceptuando cuando durante ese término den fin o se suspendan
las sesiones, pues entonces el Ejecutivo podra devolver el proyecto en la
primera sesion inmediata (articulo 65 de la Constitucion local).

3. Referéndum derogatorio

En este punto, por disposicion constitucional, se requiere la participa-
cion del Instituto Federal Electoral por su propia naturaleza. Asi pues, la
Constitucion prevé que tratandose de leyes trascendentales para el orden
publico o interés social que apruebe el Congreso del Estado, con excep-
ci6n de las reformas o adiciones a la Constitucion, las de caracter contri-
butivo o fiscal, las leyes orgénicas de los poderes del estado, asi como

50 “Veto presidencial”, Diccionario juridico mexicano, México, PorrGa-UNAM, 2000,
p. 3229.
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las leyes locales que deriven de reformas o adiciones a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, podran ser sometidas a refe-
réndum derogatorio, total o parcial, en términos de la ley aplicable, bajo
los siguientes supuestos:

I. Que lo solicite ante el Instituto Electoral del Estado un nimero
que represente cuando menos el 15% de los ciudadanos pobla-
nos, debidamente identificados, inscritos en el Registro Federal
de Electores correspondiente al estado, dentro de los treinta dias
naturales siguientes a la fecha de publicacién, o

II. Que lo solicite el titular del Poder Ejecutivo ante el Instituto Elec-
toral del Estado.

En este supuesto, las leyes s6lo podran ser derogadas si en el proceso
respectivo participa cuando menos el 40% de los ciudadanos inscritos en
el Registro Electoral mencionado, y de éstos, mas del 50% emita su voto
en contra.

Dentro de las excepciones que se establecen para ser sometidas al re-
feréndum derogatorio, también se encuentra la materia electoral, pero so-
lamente durante los ocho meses anteriores al inicio del proceso electoral
y durante el desarrollo de éste.

Una vez realizado el proceso de votacion por parte del Instituto Elec-
toral del Estado, éste procedera a realizar el computo de los votos y remi-
tira la resolucion correspondiente al titular del Poder Ejecutivo, para su
publicacidn en el Periodico Oficial del Estado. Para ello se requiere que
una vez que la mencionada resolucion quede firme, si es derogatoria, sea
notificada al Congreso del Estado para que en un plazo no mayor de se-
senta dias habiles, emita el decreto correspondiente (articulo 68 C).3!

4. Reforma a la Constitucion federal

La Constitucion general, en su articulo 135, prevé la posibilidad de
que ésta pueda ser adicionada o reformada, para lo cual expresa

...se requiere que el Congreso de la Unidn, por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que

éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas locales de los esta-

51 Idem.
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dos. El Congreso de la Unidn o la Comision Permanente en su caso, haran
el computo de los votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido
aprobadas las adiciones o reformas.”

En México adicionar o reformar la Constitucion ha sido una tarea le-
gislativa cotidiana, lo que no nos hace ver muy bien en comparacion con
otros paises. Se dice que en los Estados Unidos de Norteamérica en 200
afios se han aprobado solamente 26 enmiendas formales, mientras que en
México en 67 afos, pasan de 300.>*> Ademas en relacion a esta disposi-
cion una de las cuestiones que se ha planteado es si la reforma puede ser
parcial o total.

5. Reforma a la Constitucion del Estado de Puebla

Por lo que hace a los temas de adiciones y reformas a la Constitucion
estatal, la propia Constitucion del Estado de Puebla establece en su ar-
ticulo 140, en idénticos términos que la norma fundamental, dichas posi-
bilidades. Asi para que puedan ser llevadas a cabo se requiere que el
Congreso del Estado, por voto de las dos terceras partes de los diputados
presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas
por la mayoria de los ayuntamientos del estado. Asimismo, se requiere
que el Congreso del Estado o la Comisién Permanente, en su caso, hagan
el computo de los votos de los ayuntamientos y la declaracion de haber
sido aprobadas las adiciones o reformas.

En el caso de que transcurriese un mes, a partir de la fecha en que se
hubiere enviado el proyecto de adiciones o reformas a los ayuntamientos
y éstos no contestasen, se entendera que lo aprueban (articulo 141 de la
Constitucion local).

X. FACULTADES FINANCIERAS

1. Presupuesto publico

Tratandose de temas concernientes a presupuestos y gastos publicos
encontramos que, en un sistema federal, tradicionalmente se encomienda

52 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, PGR-
UNAM, 1994, p. 649.
53 Idem.
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su discusion y aprobacion a una determinada Camara (Diputados), y se
asigna dicha tarea a un cuerpo colegiado debido a la misma naturaleza
del caso, situaciéon que no varia en tratandose de las entidades federati-
vas, independientemente de que por motivos de la historia éstas cuenten
con una sola camara.

En vista de lo anterior, y atendiendo al caso particular del estado de
Puebla podriamos sefialar que de forma necesaria se dan dos situaciones:

1. El Congreso del Estado tiene dentro de sus facultades el dictaminar
las cuentas publicas de los poderes del estado, de los ayuntamien-
tos y demas sujetos de revision, con el apoyo del Organo de Fisca-
lizacidon Superior del Estado (articulo 57 de la Constitucion local,
fraccion XI).>*

2. En lo particular, es importante sefialar que de acuerdo con la Ley
Organica del Poder Legislativo, corresponde al Congreso del Esta-
do formular y aprobar su Presupuesto Anual de Egresos y tendra
plena autonomia para su ejercicio, asi como para organizarse admi-
nistrativamente. Asimismo sefala la ley, que ademas en su oportu-
nidad, debera remitir éste para su inclusion en el proyecto de Pre-
supuesto de Egresos del Estado que anualmente presenta el
Ejecutivo de la entidad (articulo 70. de la Constitucion local). En
razo6n de lo dicho, el Congreso del Estado aprueba su propio presu-
puesto con plena autonomia, pero también lo aprueba cuando éste
se integra dentro del Presupuesto Anual de Egresos, lo que resulta
bastante ventajoso en comparacion con las demas entidades juridi-
cas de la administracion publica.

Cifiéndonos a la elaboracién del presupuesto del Poder Legislativo del
Estado que nos ocupa, sera el propio érgano el que haga la proyeccion de
los recursos financieros que deba ocupar, atendiendo desde luego los
proyectos de trabajo, las agendas, trabajos de asesoria, estudios externos,
los recursos materiales que se necesitan, el mantenimiento de los mis-
mos, contratacion de personal especializado, la creacion de organismos
de fiscalizacién (Organo de Fiscalizacion Superior), entre otros que le
permiten llevar a cabo sus funciones.

54 Esta fraccion fue reformada por decreto del 5 de marzo de 2001.
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2. Control y fiscalizacion de recursos

Como ya se habia sefialado, el Congreso del Estado dentro de su es-
tructura organica cuenta con un organismo muy importante en la fiscali-
zacion, control y evaluacion gubernamental, el Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado (articulo 59 de la LOPL). Este depende directamente
del Congreso del Estado, estd bajo la supervision de la Comision Inspec-
tora del Organo de Fiscalizacion Superior y contara, en funcién del pre-
supuesto aprobado por el Congreso del Estado, con las instalaciones ade-
cuadas para su funcionamiento (articulo 211 del RIC).

XI. FACULTADES DE CONTROL

1. Nombramientos

Como es sabido, los poderes del estado, en todos los niveles, necesitan
para poder llevar a cabo sus funciones contar con los recursos humanos
necesarios para ello, y con los cuales se entabla una relacion juridica la-
boral de la que derivaran obligaciones erogatorias del estado al pagar por
sus servicios. Es importante por tanto saber y controlar el numero de pla-
zas que tendra cada dependencia para formular y aplicar correcta y res-
ponsablemente el presupuesto publico.

La Constitucion del Estado, en el capitulo III “de las Prevenciones
Generales”, nos sefala, en el articulo 139, de manera general, las clases
de trabajadores al decir

...el estado garantizara a sus servidores de base, no designados por elec-
cioén ni nombrados para un periodo determinado, la inamovilidad de sus
cargos, de los que solo podran ser suspendidos o separados por causa
justificada, y disfrutaran de los beneficios y prerrogativas que se esta-
blezcan en la ley de la materia.

Asimismo determina juridicamente que son servidores publicos las
personas que desempefien un empleo, cargo o comision de cualquier na-
turaleza, sea cual fuere la forma de su eleccién o nombramiento en el es-
tado, en los municipios del estado, en los organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstos, y en los fideicomisos publicos (articulo 124).
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Por otra parte también se expresa: “Nadie podra entrar al desempefio
de un cargo, empleo o comision del Estado sin prestar previamente la
protesta de cumplir, y en su caso hacer cumplir esta Constitucion, la Ge-
neral de la Republica...” (articulo 137).

Por su parte el Reglamento Interior del Congreso del Estado estipula
que los servidores publicos del Congreso y los del Organo de Fiscaliza-
cion Superior seran nombrados y removidos por causa justificada, por el
Comité del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria (articulo 173).

El control presupuestal por parte del estado es puntual en varios ru-
bros y en lo que respecta a las remuneraciones de los trabajadores es muy
claro cuando en la misma Constitucion en el articulo 58 sefiala: “El Con-
greso al expedir la Ley de Egresos, no podréd dejar de sefalar la retribu-
cion que corresponda a un empleo legalmente establecido y en caso de
que omita fijar tal remuneracion, se entendera sefialada la ultima que hu-
biere tenido”.

El mismo Reglamento que se cita, comprende un capitulo sobre las
responsabilidades administrativas de los servidores publicos del Congre-
so. Para ello se establece un procedimiento en el que se le dara al servi-
dor la oportunidad de defenderse, habiendo incluso un periodo de valori-
zacion de pruebas y una resolucion a cargo del secretario general en
acuerdo con el Comité del Servicio Civil de Carrera Parlamentaria, quie-
nes determinaran si hay responsabilidad y las sanciones que ameriten, ya
sea amonestacion, suspension (hasta por seis meses) o destitucion (articu-
los 184 a 187 del RIC).

2. Informe del gobernador

La presentacion del informe de gobierno (articulo 53 de la Constitu-
cion local) por parte del gobernador al Congreso del Estado, viene a ser
otra forma de control presupuestal, dado que se analizara por el legislati-
vo (Organo de Fiscalizacion Superior) con el fin de verificar que los re-
cursos publicos estatales se aplicaron conforme a lo presupuestado.

3. Comparecencia

El que se disponga por la ley que determinados servidores publicos, ti-
tulares o responsables de los 6rganos de la administracion publica (o fun-



662 MA. CARMEN MACIAS VAZQUEZ

cionario que determine el gobernador (articulo 79 de la Constitucion
local), deban presentarse o comparecer ante el Congreso del Estado, no
significa otra cosa que una forma mas de controlar, y en su caso, vigilar
el actuar a favor de la transparencia de la administracion del Estado.

4. Declaracion de procedencia. Juicio politico

Se establece en la Constitucion del Estado que el Congreso local esta
facultado para “erigirse en Gran Jurado para declarar si ha lugar o no a
formacion de causa contra funcionarios publicos que gocen de fuero
constitucional, por delitos del orden comun, y si dichos funcionarios son
o no culpables de los delitos oficiales que se les imputen” (articulo 57 de
la Constitucion local, fraccion XIII).

Mediante este término se designa el procedimiento para fincar res-
ponsabilidad politica u oficial a un servidor publico. El juicio politico
implica el ejercicio material de una funcion jurisdiccional, en el que se
observan las formalidades esenciales de un procedimiento de tal natura-
leza, pero lo lleva a cabo un 6rgano de funciones politicas. Sobre esta
materia, por ejemplo, la norma constitucional general establece que en
el procedimiento de juicio politico interviene tanto la Camara de Dipu-
tados como la de Senadores, mediante designacion de comisiones, el
primero se erige como drgano acusatorio y, el segundo, como jurado de
sentencia.”> En el entendido que este juicio solamente es para fincar
responsabilidad politica, independientemente de otro tipo de responsa-
bilidades que en su momento se puedan hacer valer.

Corresponde al Congreso del Estado expedir la Ley de Responsabili-
dad de los Servidores Publicos, asi como las demas normas tendentes a
sancionar a los servidores publicos que incurran en responsabilidad. En
ese sentido, se expresa que los servidores publicos seran responsables de
los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus funciones.
Asimismo, tratandose del gobernador del estado, diputados al Congreso
local y magistrados del Tribunal Superior de Justicia se establece la im-
posicion de sanciones de destitucion e inhabilitacion para desempefiar
funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza, a tra-

55 “Juicio politico”, Diccionario juridico mexicano, 14a. ed., México, Porraa-UNAM,
2000, p. 1867.
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vés del denominado juicio politico, por cometer violaciones graves a la
Constitucion del Estado; por manejo indebido de fondos y recursos del
estado; por incurrir en actos u omisiones en el ejercicio de sus funciones
que resulten en perjuicio en los intereses publicos o de su buen despacho
(articulo 125 de la Constitucion local).

Asimismo, la Ley Organica del Poder Legislativo estatal hace hinca-
pié en la facultad que tiene el Congreso del Estado en erigirse en funcio-
nes de Gran Jurado. Para lo cual encarga a las comisiones de Goberna-
cion, Justicia, Puntos Constitucionales y Proteccion Civil, e Instructora
que substancien los procedimientos correspondientes para conocer y dic-
taminar sobre las denuncias o peticiones relativas a juicio politico o de-
claracion de procedencia contra funcionarios que gocen de fuero consti-
tucional (articulos 56 y 57 de la LOPL).

No obstante lo sefialado por la Ley Organica citada, cabe recapitular
que si atendemos a lo dispuesto por la Constitucion local (articulo 126),
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (articulo 111,
parrafo quinto) y la Ley de Responsabilidad de los Servidores Publicos
del Estado de Puebla (en adelante LRSP) la declaracion de procedencia y
el juicio politico son dos procedimientos que se sustancian ante el mismo
Congreso del Estado, e incumbe a los mismos sujetos (servidores publi-
cos) y bajo las mismas formalidades jurisdiccionales, pero por causas di-
ferentes. En la declaracion de procedencia se trata de la situacion especi-
fica de proceder penalmente en contra de los servidores publicos que son
inculpados por algtin delito, debiendo el Congreso en tal caso erigirse co-
mo Jurado de Procedencia y cumplir con las formalidades del procedi-
miento previsto para el juicio politico. En el caso de que el Congreso re-
suelva, por voto aprobatorio de las dos terceras partes de sus integrantes,
que ha de procederse en contra del inculpado, éste quedard inmediata-
mente separado de su empleo, cargo o comision y sujeto a la jurisdiccion
de los tribunales competentes.

Por tanto, el juicio politico de acuerdo con la Constitucion estatal sera
contra el gobernador, diputados al Congreso local y magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicia por: violaciones graves a la Constitucion del
Estado; manejo indebido de fondos y recursos del estado; actos u omisio-
nes en el ejercicio de sus funciones, que redunden en perjuicio de los inte-
reses publicos fundamentales o de su buen despacho (articulo 125 de la
Constitucion y articulos 70. y 8o. de la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado de Puebla).
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En este supuesto el Congreso se erigira como Gran Jurado, y una vez
efectuado el procedimiento jurisdiccional, “si la resolucion que se dicte
es condenatoria, se sancionara al servidor publico con destitucion. Podra
también imponerse inhabilitacion para desempefiar funciones, empleos,
cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico, de
uno a diez afos” (articulo 10 de la LRSP).

Ademas de lo sefialado, debe observarse que el juicio politico “sélo
puede iniciarse durante el tiempo en que el servidor publico desempefie su
empleo, cargo o comision, o dentro de un afio después de la conclusion de
sus funciones; las sanciones se aplicaran en un periodo no mayor de un
aflo a partir de iniciado el procedimiento” (articulo 90. de la LRSP).

XII. EVALUACION Y PROPUESTAS DE REFORMA

En lo tocante a este punto, puede advertirse que desde hace algunos
aflos en la doctrina se ha estado trabajando en la propuesta de una refor-
ma constitucional en las entidades federativas, que bajo algunas oOpticas
dicen, debe hacerse de manera integral.

En los diversos replanteamientos acerca de la reforma constitucional
en las entidades federativas, ha sido un parteaguas la reforma a la Consti-
tucion veracruzana en 2000, como afirma David Cienfuegos, “cuyos fru-
tos aun estan por advertirse y que seguramente seran compartidos por
muchos de los proyectos que se han iniciado ya en otros estados”.>¢

La idea de dicha reforma obedece, entre otras razones, a que todas las
constituciones locales han tenido innumerables reformas y aln asi exis-
ten temas recurrentes en diversos ambitos académicos y politicos que se
sugiere su inclusion en la Constitucion.

Por otra parte, también surgen voces que se oponen a tal pretension
fundamentando que es imperativo respetar la soberania de los estados,
que cefiirse a un modelo de organizacion global implica menoscabar la
inventiva de los legisladores, y que por otra parte, el modelo constitucio-
nal de cada entidad federativa obedece a su propia historia y evolucion.
En fin, el tema de la reforma constitucional de las entidades federativas
por el lado que se le vea es bastante interesante, desafortunadamente mu-

56 Cienfuegos Salgado, David, y Morales Carrasco, Ricardo, (coords.), Propuestas
para un nuevo constitucionalismo local. Ideas y proyectos de Constitucion para las enti-
dades federativas mexicanas, México, El Colegio de Guerrero, 2006, p. 5.
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chos son los factores que impiden lograr consensos, formar una concien-
cia comun de lo que significa nuestra nacion, de las responsabilidades
que tenemos y de lo que necesitamos hacer para salir adelante y progre-
sar. Por el momento lo que sin duda puede ser provechoso es el seguir
estudiando el tema.
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